Veroffentlichung der Abteilung “Organisation und Technikgenese® des
Forschungsschwerpunktes Technik-Arbeit-Umwelt am WZB

FS 11 02-106

Die Wege des urbanen Verkehrs zur Daseinsvorsorge

Staatsintervention an der Schnittstelle
von Sozial- und Verkehrspolitik

Von Martin Gegner

Projektgruppe Mobilitat
Wissenschaftszentrum Berlin fur Sozialforschung gGmbH (WZB)
Reichpietschufer 50, 10785 Berlin
Tel. +49-(0)30-25491-0, Fax +49-(0)30-25491-209






Zusammenfassung

In diesem Papier wird aus historischer und begriffskritischer Perspektive die Ent-
wicklung des offentlichen Nahverkehrs in Deutschland zu einem Bestandteil der
Daseinsvorsorge nachgezeichnet. Zum einen werden sowohl die politischen Umbru-
che als auch die sozial-6konomischen Veranderungen seit dem 19. Jahrhundert als
treibende Krafte einer flachendeckenden Kommunalisierung des offentlichen Ver-
kehrs in der Weimarer Zeit ausgemacht. Zum anderen lasst sich die Entwicklung der
Daseinsvorsorge als allgemeiner ethischer Bezugsrahmen fur die Verwaltungstatig-
keit aus dem historischen Prozess der Industrialisierung und Urbanisierung erklaren.
Die besondere deutsche Spezifik erfahrt dieser Gegenstand durch die Begrifflichkeit,
die sich im Sprachduktus der Existenzialphilosophie prasentiert und in der Begrun-
dung durch Ernst Forsthoff auch Anleihen im nationalsozialistischen Vokabular
nimmt. Dieser Umstand wird vom Autor als problematisch bei der Diskussion von
Verkehrs- und Sozialpolitik im europaischen Kontext gesehen. Der Begriff Daseins-
vorsorge verfuhrt oft zu einer unsachlichen und emotional aufgeladenen Diskussion,
bei der vollig unklar bleibt, was die Disputanten unter ihm verstehen. Stattdessen
bietet sich analog des romanischen Sprachraums an, von Diensten im Offentlichen
Interesse zu sprechen und in einem politischen Prozess auszuhandeln, wie diese zu
gestalten sind.

Abstract

This paper traces the inter-relational genesis of public transportation in Germany and
the unique administration term ‘Daseinsvorsorge’, which can be considered analogue
to international public service concepts. The municipal organization of public trans-
port was driven primarily by political developments and socio-economic changes in
the Weimar Republic. Under the influence of existentialist philosophy, Ernst Forsthoff
created the concept ‘Daseinsvorsorge’ in 1938 as an ethical justification for social
policy during the process of industrialization and urbanization. In retrospect, the
flexibility of the term ‘Daseinsvorsorge’ has allowed for its later application in trans-
port policy as an encompassing term referring to all aspects of social responsibility
and provision. The author contends, however, that based on its complex set of
associations, the term should be avoided in discussions of social and transportation
policy, as it tends to provoke emotional reactions which detract from the central topic.
Instead he calls for the use of the European term ‘service of general interest’, which
should allow for a clearer conception of this topic.
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1) Einleitung

Mit dem Begriff der Daseinsvorsorge bestimmte Ernst Forsthoff 1938 die Aufgaben
der staatlichen Verwaltung. Er verstand darunter die ,Darbietung von Leistungen, auf
welche der in die modernen massentumlichen Lebensformen verwiesene Mensch
lebensnotwendig angewiesen ist* (Forsthoff 1938: 7). Helmut Cox fasst die Leistun-
gen der Daseinsvorsorge kurz als ,gemeinwohlorientierte Dienstleistungen® (Cox
2001: 27) zusammen. Diese Definition offenbart die grof3e Interpretationsbedurftig-
keit, aber auch die Interpretierfahigkeit des Begriffs. Im gelaufigen Deutungskanon
der bundesrepublikanischen Verwaltungswissenschaft wird unter Daseinsvorsorge
die staatliche Verantwortung fur die Bereitstellung von Energie, Wasser, Bildungsein-
richtungen, Abfallbeseitigung sowie weitere Leistungen und die Zustandigkeit fur ver-
kehrliche Infrastruktur und &ffentlichen Verkehr verstanden®. Seit den Zwanziger Jah-
ren des letzten Jahrhunderts wird das Wahrnehmen dieser Verantwortung haufig mit
der Erbringung der Leistung in offentlich-rechtlichen Eigenbetrieben gleichgesetzt.
Diese Auslegung ist allerdings nicht zwingend und — besonders, was den Offentli-
chen Verkehr angeht — in letzter Zeit sehr umstritten®. Somit liegt es nahe, sich bei
der Beschaftigung mit der Zukunft des Offentlichen Verkehrs® zunachst lber die
historischen Grunde seiner Entwicklung als Bestandteil der staatlichen Verantwor-
tung klar zu werden. So soll mit dieser Arbeit untersucht werden, inwieweit die haufig
vertretene These eines besonderen deutschen Staatsverstandnisses® Aussagekraft
in Bezug auf die Daseinsvorsorge und ihre Relevanz fur den offentlichen Verkehr
hat.

Mit der Verordnung der Europaischen Union vom 26. 7. 2000 zur Liberalisierung des
Personenverkehrs® erfahrt die bundesrepublikanische Diskussion um den
Zusammenhang von Daseinsvorsorge und offentlichem Verkehr eine besondere
Zuspitzung. Sie wird sowohl auf der politischen als auch auf der verwaltungs- und
der sozialwissenschaftlichen Ebene gefuhrt. Dies geschieht vor dem Hintergrund
einer grundsatzlichen Debatte, die sich — in Schlagworten gesprochen — daran fest
zu machen scheint, wieviel Staat und wieviel Markt die Gesellschaft brauche. Fur die
einen markiert der Begriff ein Uberholtes, aus dem 19. Jahrhundert stammendes
,nationalstaatliches Besitzstandsdenken®, das die ,Markt6ffnung® (BdA 2001: 11)

! Val. Gréttrup (1973), Ambrosius (2000), Cox (2000a), Cox (2001)
2
ebd.

® Diese Arbeit wurde im Rahmen des vom Bundesministerium fiir Bildung und Forschung geférderten
Projekts Lasten und Pflichtenhefts fiir einen zukunftsfdhigen &ffentlichen Verkehr der Projektgruppe
Mobilitat am Wissenschaftszentrum Berlin (WZB) erstellt.

4 Vgl. Elias (1992), Plessner (1959), Lukacs (1962)

® Kommission der Europaischen Gemeinschaften (2000a), im Folgenden EU-Kommission genannt.



verhindere, fur die anderen ein sozialpolitisches Gegenkonzept zur Verteidigung der
,Lebensqualitdt der Menschen®, die zum ,sozialen Zusammenhalt® (Ver.di 2002: 4)
beitrage. Zur Aktualitat der Diskussion tragt aullerdem bei, dass die Europaische
Gemeinschaft in offiziellen Papieren Uber die Zukunft der offentlichen Dienste das
franzosische Konzept des service d’interét public ins Deutsche mit Daseinsvorsorge
(ibersetzt hat®.

Die in dem Begriff Daseinsvorsorge kulminierende sozialpolitische Verantwortung
des Staats wird seit Beginn des 19. Jahrhunderts thematisiert. Deshalb wird im fol-
genden der historische Weg der Uberschneidungen von Sozial- und Verkehrspolitik
durch die verschiedenen deutschen Verfassungsformen nachgezeichnet. Dies
geschieht auf zwei Ebenen. Wahrend die Entwicklung der begrifflichen Vorformen,
Ideologeme und theoretischen Versatzstlicke bis zur konzeptionellen Ausarbeitung
der Daseinsvorsorge durch Ernst Forsthoff eine im strengeren Sinne politologische
Untersuchung verlangt, soll auch das sozio-6konomische Umfeld, in dem sich diese
Entwicklung vollzog, nachgezeichnet werden’. Politik und politikwissenschaftliche
Theorie werden gespeist durch Konflikte und Versuche, diese zu befrieden, beizule-
gen oder zu losen. Als Hauptwiderspruch lasst sich in der hier besprochenen Zeit
vom Beginn des 19. Jahrhundert bis zum Ende der Naziherrschaft das Verhaltnis von
Arbeit und Kapital bestimmen. Im Blickwinkel dieses Widerspruchs muss also auch
die Genese der Daseinsvorsorge verstanden werden.

Die Bindung des offentlichen Verkehrs an die staatliche Verantwortung durch den
Bezug auf die Daseinsvorsorge findet — soviel sei schon vorweggenommen — keine
begriffliche Entsprechung in der angelsachsischen oder frankophonen Tradition.
Trotzdem konnen auch hier staatliche Interventionen in den Nahverkehr (wie auch in
der Ubrigen Wirtschaft) und die Bildung offentlicher Betriebe festgestellt werden.
Inwieweit sich dies weniger auf staatstheoretische Besonderheiten, sondern eher auf
,pragmatische” Umstande bezieht, soll im Folgenden als Referenz fur eine mogliche
These vom ,deutschen Sonderweg“ im Verkehr dienen. Zu diesem Zweck sollen
punktuelle Vergleiche zu den Entwicklungen in den europaischen Nachbarlandern
angestellt werden. Als Ausgangsthese wird hier zunachst einmal angenommen, dass
das Subsystem Wirtschaft in der Phase der zweiten industriellen Revolution nicht
dazu in der Lage war, seine notwendigen verkehrlichen Umweltbedingungen selbst
zu organisieren. In allen kapitalistischen Landern, ob in England, Frankreich oder
selbst in den USA, Iasst sich in der Phase der Hochindustrialisierung zwischen 1880
und 1930 eine verstarkte staatliche bzw. kommunale Ubernahme vormals privater
Schienen- oder Omnibuslinien und der infrastrukturelle und logistische Ausbau zu

® Vgl. EU-Kommission (1999), EU-Kommission (2000b),
http://www.europarl.eu.int/transl_de/TERMI/nachr/nf-11/services.htm

" Dies beinhaltet auch die Bedingungen und Folgen des Aufkommens von urbanem Verkehr.



offentlichen Verkehrssystemen feststellen®. Zum Teil gibt es, wie in Frankreich,
wesentlich ausgefeiltere, geschlossenere Konzepte Uber die Aufgaben der offentli-
chen Wirtschaft als in Deutschland. Diese entstanden ebenfalls in dem hier umrisse-
nen Untersuchungszeitraum. Sie kénnen hier nicht im Einzelnen dargelegt werden®.
Trotzdem soll in der Analyse vereinzelt auf Analogien und Unterschiede zur deut-
schen Entwicklung eingegangen werden.

Um das Vorhaben zusammen zu fassen: Ungeachtet des politischen Kampfplatzes,
den der Begriff heute umschreibt, soll in diesem Beitrag zunachst das historische
Werden daseinsvorsorglicher Einrichtungen nachgezeichnet, die begriffliche Fixie-
rung in der deutschen Rechtsdogmatik rekonstruiert und ein punktueller Vergleich mit
diesbezuglichen Entwicklungen in anderen europaischen Landern vorgenommen
werden. Damit sollen Hinweise zum Sinn oder Unsinn dieser Rechtskonstruktion bei
der Frage nach der Zukunft des o6ffentlichen Verkehrs gegeben werden. Die Arbeit
wird sich, wo es um die Nachzeichnung der sozio-6konomischen Geschichte geht, in
erster Linie auf Sekundarliteratur, bei der begriffsgeschichtlichen Herleitung vorwie-
gend auf originale Quellen beziehen.

8 ,BY the end of the nineteenth century, frustrated by the poor quality of private services available or
provoked by public health crises, [. . . ] urban administrations across Europe were pushed to expand
their authority over previously unregulated spheres of urban lives® (McBride 2001: 310).

o Vgl. hierzu Pattner (2001), Hellermann (2001), Renard (2000)



2) Vom Polizeistaat zum Regulierungsstaat — die sozialhistorische
Entwicklung der staatlichen Verantwortung fur den offentlichen
Verkehr

In diesem Abschnitt soll die Entwicklung der sozial- und verkehrspolitischen Verant-
wortung des Staats aus historischer Sicht nachgezeichnet werden. Dabei wird das
Vorgehen durch die Unterteilung in die Epochen des Ubergangs zum liberalen
Staatsmodell in der Zeit von 1789 bis 1849 (Kapitel a), der Industrialisierung und
Stédrkung des kommunalen Selbstverstédndnisses von 1850 bis 1913 (Kapitel b), der
verstarkten Staatsintervention im Krieg von 1914 bis 1918 (Kapitel c) und der ,Wirt-
Schaftsdemokratie® in der Weimarer Zeit von 1919 bis 1932 (Kapitel d) strukturiert.

a) Das politische und 6konomische Umfeld des Verkehrswesens im
Ubergang vom absolutistischen zum biirgerlich-liberalen Staatsmodell

Die Bildung der Nationalstaaten in Europa wird im Allgemeinen aus der Auflésung
der Uberkommenen politischen Struktur mittelalterlicher Ordnung angesichts der sich
entfaltenden kapitalistischen Produktionsweise erklart'®. Der Staat befreite seine
Untertanen damit auch von korporativer, feudaler und kirchlicher Willkir. Dies war
weniger Ausdruck der (frih-)staatlichen Fursorge, als Folge wirtschaftlicher Expan-
sion, die den Rahmen des Standestaats sprengte. Die Verkehrsentwicklung ist
ebenso Folge wie kausale Bedingung fur diese wirtschaftliche Dynamik. Mit den seit
dem 15. Jahrhundert von den Hansestadten und den norditalienischen Stadtstaaten
aufgenommenen Handelsbeziehungen entwickelten sich neue Verbindungen zwi-
schen diesen Zentren. Teils auf dem Seeweg aber auch vermehrt auf Strallen wur-
den Waren und Informationen ausgetauscht. Die ersten Zeitungen entstanden als
Informationsdepeschen der gro’e Handelshauser bald nach der Erfindung des
Buchdrucks'".

Im deutschen Sprachraum wurde 1794 mit dem Allgemeinen preul3ischen Landrecht
zum ersten Mal eine verfassungsahnliche Gesetzessystematik vorgelegt, die die
Rechte des Staats und die Pflichten der Blrger darlegte. Sie stand noch ganz in der
Tradition des Absolutismus und verpflichtete die Blrger, die vom Souveran fiur sie
bestimmte Gliickseligkeit anzunehmen. Das Instrument des Staats zur Durchdrin-
gung der Gesellschaft war ein allumfassender Begriff von der Polizey. Das funfban-
dige System einer vollsténdischen Medicinischen Polizey von J. P. Frank gilt als
Begrindung des modernen Wohlfahrtsstaats. Hierin bezeichnete es der Autor als

'%vgl. Grimm (1993: 27ff)
" Vgl. Habermas (1990: 69ff)



Aufgabe der Polizey, ausreichende Ernahrung, verlassliche arztliche Versorgung und
ordentliche Wohnverhaltnisse der Staatsbiirger zu gewahrleisten'?. Damit wurde die
Sorge fur das Individuum zu einer Aufgabe des Staates. Mit Johann Heinrich Gottlob
von Justis Grundsétze(n) der Polizeywissenschaft (1761) wurde die theoretische
Basis des Wohlfahrtsstaats flir das gesamte absolutistische Kontinentaleuropa
gelegt. Verwaltungsbeamte aus Russland, Osterreich und den deutschen Kleinstaa-
ten bezogen ihre Richtlinien aus diesem Werk. Fur Michel Foucault kennzeichnet
sich die Umsetzung dieser theoretischen Bestimmungen in die Praxis durch ,die
neuen Techniken, welche den Einzelnen in die soziale Entitat zu integrieren hal-
fen“(Foucault 1993: 177). Ahnlich wie im deutschsprachigen Raum war auch der
Polizeibegriff im vor- wie nach- revolutionaren Frankreich umfassend: ,Die Polizei
muss nach allem sehen, was das Gliick der Menschen angeht*'®. ,Dass die Men-
schen Uberleben, dass sie leben und dass sie noch etwas mehr tun, als nur zu Uber-
leben — dafur hat die Polizei zu sorgen® (Foucault 1993: 182).

In diesem staatstheoretische Umfeld wies nun das Allgemeine PreuBische Landrecht
die Wirtschaftsforderung, die Sorge fur die Schulen, Universitaten, Theater etc. sowie
die ,Veranstaltung und Direktion der Volksbelustigung® (Gréttrup 1973: 26f) unter die
Agide der Polizey. Hinzu kam ein obrigkeitsstaatliches Verstandnis, dass der Polizey
die Aufgabe zuwies, die private Lebensfuhrung der Burger zu kontrollieren. Deshalb
wurden die deutschen Staaten, insbesondere Preuflen, sowohl in der historischen
Wissenschaft als auch in zeitgenossischen Schilderungen wie den Gedichten und
Polemiken Heinrich Heines als Polizeistaat bezeichnet: Der Begriff meint einen all-
gegenwartigen, paternalistischen, bis in die Privatsphare hineinragenden Leviathan,
der Uber Wohl und Wehe seiner Untertanen bestimmt. In Deutschland sollte sich
diese politische Kultur bis zur Revolution 1848 und daruber hinaus halten.

Die Interventionen des preulischen Staats im Verkehrswesen des beginnenden 19.
Jahrhunderts sind in erster Linie im Zusammenhang mit militarische Fragen zu
sehen. Nach der Niederlage Preu3ens gegen Napoleon im Jahr 1806 wurde mit den
Stein’'schen Reformen auch ein verstarktes staatliches Engagement in der Infra-
struktur eingeleitet, freilich weniger, um die wirtschaftliche Tatigkeit anzutreiben, als
einem weiteren kriegerischen Debakel vorzubeugen. Wichtiger in diesem Zusam-
menhang waren weniger investive Direktinterventionen als administrative Neuerun-
gen. So wurde mit der Stadteordnung von 1808 das Burgertum gestarkt und auf die
politische Verantwortung vorbereitet. Die Burger duften jetzt zumindest ein bisschen
Staat in ihren Stadtmauern spielen. In der Zeit der Restauration nach 1815 stellte
sich dies als eine Aufgabenteilung zwischen Staat und Kommunen dar. Der Staat

'2vgl. Foucault (1993: 170)

'* Delamare, N. (1705): Traité de la police; zit. nach Foucault a.a.O., S. 181.



konzentrierte sich nunmehr als Nachtwéchterstaat auf die Gefahrenabwehr im Inne-
ren und AuBeren, wahrend die Kommunen sich um die Wohlfahrt inrer Birger kim-
merten.

In der Honoratiorengesellschaft der ersten Halfte des 19. Jahrhunderts waren die
Bemihungen der Kommunen um wirtschaftliche Selbstorganisation auch ein Aus-
druck der burgerlichen Emanzipationsbestrebungen gegen die Monarchie. Damit
kam es zu einem ersten Riickzug des Staats. ,Der Staat herrscht und die Gemeinde
wirtschaftet” (Grottrup 1973: 36). ,Dieser Dualismus zwischen der Gemeinde als
administrativer Einheit einerseits und urspringlich genossenschaftlich verfasster
Blurgergemeinde andererseits blieb, wenn auch unter veranderten politischen Vorzei-
chen, fast das ganze 19. Jahrhundert tber bestehen® (Gréttrup 1973: 33).

Das Scheitern der Revolution 1848 in Deutschland und die auch vorher nur “freiwil-
lige* Einfihrung von Verfassungen durch das Wohlwollen deutscher Fursten ver-
starkte diesen Zustand. ,Einerseits verlor der Staat die vollstandige Herrschaft Uber
die Gesellschaft, die er im Absolutismus beansprucht hatte. Andererseits gewann die
Gesellschaft nicht die Oberhand Uber den Staat, wie sie die Volkssouveranitat ver-
mittelte. Es war diese Konstellation, die zur Trennung von Staat und Gesellschaft
fuhrte, die typisch flr die deutsche politische Tradition im 19. Jahrhundert wurde und
in dieser Form weder in Frankreich noch in den angelsachsischen Landern bestand.
Die Kompensation fur das demokratische Defizit wurde im Rechtsstaat gesucht”
(Grimm 1993: 40). Die Gesellschaft galt als Ansammlung partikularer Interessen, nur
der Staat galt befahigt, das Gemeinwohl zu vertreten. Diese Vorstellung kulminierte
in der Hegelschen Rechtsphilosophie. “Diese Uberhdhung und Idealisierung beglins-
tigte eher einen substanziellen als einen funktionalen Staatsbegriff. Diesem
Anspruch hielt weder der westeuropaische Staat stand, der einige Dienstleistungen
fur eine im Prinzip sich selbst Uberlassene Gesellschaft bereitstellt, noch der bloflze
Garant fur individuelle Freiheit, wie er von der liberalen Theorie gefordert wurde,
sondern nur der Staat, der die Erfullung aller hoheren Bestrebungen des nationalen
Lebens versprach® (Grimm 1993: 40).

Die Gemeinde ubernahm vom Staat sukzessive die Sorge fur die Wohlfahrt,
wohingegen der Staat mit der Streichung dieses Bereichs aus der Aufgabenliste der
Polizei an Einfluss auf die birgerliche Offentlichkeit verlor. Die Aufgaben der
Gemeinden wurden, vor allen Dingen nach der gescheiterten Revolution von 1848,
als eine Leistungsverwaltung fir die burgerliche Offentlichkeit angesehen. Es ent-
wickelte sich eine offentlichen Daseinsvorsorge (auch wenn sie so noch nicht
genannt wurde) als ,Stadtetechnik” (Reulecke 1985: 56), also als Verfahren, der sich
jetzt auch in Deutschland abzeichnenden industriellen Revolution und ihren sozialen
Folgen — Wohnungsnot, schlechte sanitdre und medizinische Versorgung — zu
begegnen. Der Geist der Daseinsvorsorge begegnete dem Gespenst des Kommu-
nismus in Gestalt der offentlich-rechtlichen Anstalt.



Mit der Gemeindeordnung 1850 und der Stadterechtsordnung von 1848/49 wurde
das Gemeindewirtschaftsrecht eingefihrt. Durch dieses wurde die offentliche Ver-
sorgung (und die Einnahmen der Gemeinden) durch kommunale Betriebe rechtlich
ermoglicht. So entstandenen ab 1850 Gas-, Wasser- und Abwasserwerke, erstere
allerdings zunachst in privater Hand. Diese Unternehmen waren von Anfang an pro-
fitabel. Aufgrund von gemeindewirtschaftlichen Interessen — die Gemeinden wollten
auch an den ,neuen Markten® prosperieren — und hin und wieder vorgekommenen
Unfallen bei der Gasversorgung bzw. Verseuchungen durch schlechtes Wasser wur-
den in nahezu allen deutschen Grofistadten bis 1880 die Gas- und Wasserwerke
kommunalisiert.

Schon in der klassischen politischen Okonomie Adam Smiths wurde auf die Notwen-
digkeit einer ,Zirkulation in den Kapitalen® fiir eine ,gesunde Okonomie* hingewie-
sen'. Seit dem 17. Jahrhundert wurde dieser Bedarf in den europdischen Haupt-
stadten durch den Betrieb von Droschken — Pferdekutschen, die man fir einen
bestimmten Betrag und eine bestimmte Zeit mieten konnte — befriedigt. In den spaten
Zwanziger Jahren des 19. Jahrhunderts traten, zunachst in franzosischen Grol3-
stédten15, 1829 auch in London und schlie3lich 1839 in Berlin Pferdeomnibusse mit
festen Linien und Fahrzeiten in Erscheinung. Die rechtlichen Grundlagen fir den
Betrieb wurden in Deutschland aufgrund von Polizeiverordnungen gelegt'. Obwohl
sich die Anzahl der Linien und Fahrzeuge schnell und stark ausbreitete, war dieses
Beforderungsmittel bis zur Halfte dieses Jahrhunderts wegen der hohen Kosten den
privilegierten Burgern vorbehalten.

So lasst sich fur diesen Zeitraum zusammenfassend konstatieren: Die politischen
Umbriiche, vor allen Dingen der Ubergang vom Absolutismus zum Verfassungsstaat,
legten die legislativen Grundlagen fir die Zustandigkeit der Kommunen zur Erbrin-
gung bestimmter Leistungen zu Gunsten der Blrger. Durch die Industrialisierung
verstarkte sich der Druck auf die Gemeinden zur Etablierung einer effizienten Leis-
tungsverwaltung. Bis zum Ende des Jahrhunderts war der Verkehr allerdings kaum
Gegenstand dieser Bemuhungen.

" Vgl. Smith (1974)
'® Nantes 1826, Bordeaux 1827, Paris 1828.

1 Vgl. "Polizeireglement fur den Betrieb des sogenannten Omnibus Personen Fuhrwerkes" vom
1.2.1851, Berlin.



b) Industrialisierung, soziale Bewegung und lenkende Verkehrspolitik
erstarkender Kommunen

Die Industrialisierung — verstanden als arbeitsteiliges Produktionssystem zur mas-
senhaften Herstellung standardisierter Guter — in der Zeit von 1860 bis zum ersten
Weltkrieg ging einher mit zum Teil dramatischen demografischen Umwalzungen. Es
kam zu einem massenhaften Zuzug der Landbevdlkerung in die Stadte. Vor allen
Dingen war eine starke Zuwanderung aus den agrarisch und vormodern gepragten
Gebieten 6stlich der Elbe nach Berlin und an Rhein und Ruhr zu verzeichnen. Diese
Urbanisierung bezeichnet Jurgen Kuczynski als ,die gro3te Massenbewegung der
deutschen Geschichte® (Kuczynski 1982: 176). Trotz eines deutlichen Geburtenruck-
gangs ab 1900 bis zum Krieg und einer zahlenmalig an die Millionengrenze sto-
Rende Auswanderung in Zeiten der gro3en Depression (1875-1895) nahm die
Bevolkerungszahl in der Zeit von 1880 bis 1910 um fast 20 Millionen zu (Kuczynski
1982: 175). Diese Bevdlkerungszunahme war der Senkung der Sterblichkeitsrate
durch verbesserte hygienische und medizinische Versorgung zu verdanken. Waren
bei Reichsgrindung 1871 lediglich 36% der Bevolkerung in den Stadten ansassig
(davon 4,1% in Gro3stadten), so waren es 1910 bereits 60%, wobei der Anteil in den
GrofRstadten 21,3% betrug (Vgl. Kuczynski 1982: 178, 181). Paris und London waren
seit Anfang des Jahrhunderts Millionenstadte, Berlin seit 1873.

Im vereinigten Deutschland war auch nach 1871 eine politische Sondersituation fest-
zustellen. Der Regent, Wilhelm |., war Kaiser in einer parlamentarischen Monarchie,
die er eigentlich ablehnte. Das Parlament und die Regierung wurden durch das Drei-
klassenwahlrecht von den adeligen Gro3grundbesitzern (der veramten Gebiete im
Osten) dominiert, die das Anschwellen des stadtischen Proletariats und die Erstar-
kung seiner politischen Reprasentanz in der Sozialdemokratie argwdhnisch verfolg-
ten. Die konstitutionelle Ruckschrittlichkeit bzw. das aus der absoluten Monarchie
ubernommene paternalistische Staatsmodell begrundete einerseits die Bis-
marck’schen Sozialgesetzgebung und andererseits die interventionistische und pro-
tektionistischen Wirtschaftspolitik.

Eine konsequente Einhaltung ,liberaler Prinzipien® in der Wirtschaftspolitik dieser Zeit
lasst sich nur fur England konstatieren. Als Land der industriellen Avantgarde sah
sich das Empire nicht gendtigt, sozialpolitische und 6konomische Eingriffe vorzu-
nehmen. Wegen seiner marktbeherrschenden Macht auf dem Weltmarkt war es in
der Situation, ,in der es vom laisser faire alles gewinnen und durch nichts verlieren®
(Habermas 1990: 147) konnte und setzte voll und ganz auf die liberale Karte.
Habermas spricht von einem ,objektiven Interesse an einer Beseitigung der staatli-
chen Reglements, Privilegien und Kontrollen“ (ebd.). ,Die Ubrigen Lander haben nicht
einmal in der Bliite der liberalen Ara — Mitte des 19. Jahrhunderts — die Prinzipien
des laisser-faire im internationalen Handel ohne Vorbehalt verwirklicht® (Habermas



1990: 148). Dazu ist vor allen Dingen auch Deutschland zu zahlen. ,Deutschland war
im Begriff in die Phase des ,Laufenlassen“ einzutreten, als die gro3e Abschwung-
welle begann, die Weltmarktkonkurrenz sich enorm zuspitzte, ein erneutes koloniales
Wettrennen und die Monopolbildung begann. [. . .] Kein Wunder, dal} bereits bald
nach 1870 neue Tendenzen in der Bourgeoisie entstanden, die auf erneute Staats-
eingriffe in den Reproduktionsprozel® abzielten“ (Nussbaum 1978: 117). Die liberale
Marktwirtschaft war in Deutschland also schon in ihrer Entstehungsphase durch die
»Grunderkrise“ von 1873 ,todlich getroffen” (Abelshauser 2000: 507) und musste die
folgende ,Grol3e Depression® bis zum Jahr 1895 verarbeiten.

,Wahrend die Erfahrung des Absolutismus die Forderung nach dem Ruickzug des
Staats aus der Gesellschaft hervorgerufen hatte, fuhrte die Erfahrung des Liberalis-
mus zum Ruf nach seiner Ruckkehr (Grimm 1993: 45). Preuen-Deutschland rea-
gierte auf die offensichtliche Krisenhaftigkeit des Kapitalismus wie andere europai-
sche Staaten auch mit der Intensivierung seiner imperialistischen und expansionisti-
schen Politik nach auf3en. Innenpolitisch versuchte es mit einem ,vor-keynesiani-
schen® deficit spending den funfzigjahrigen Vorsprung Englands in punkto Industriali-
sierung durch staatliche Investitionsprogramme einzuholen'’. Dies ging einher mit
der Einfihrung einer Sozialgesetzgebung bei gleichzeitiger Repression gegen Sozi-
aldemokraten und Gewerkschafter und einer Wiederbelebung des Protektionismus.
Das kam vor allen Dingen dem ostelbischen Agrarsektor zu Gute, der sich einem
starken Uberseeischen Konkurrenzdruck ausgesetzt sah. Gleichzeitig wurde mit
staatlichen Strukturanpassungsprogrammen versucht, der wirtschaftlichen Ruck-
standigkeit weiter Teile des Reichs entgegen zu wirken.

Eines der grofliten Projekte dieser Art war zweifellos die Verstaatlichung des Eisen-
bahnwesens und der damit verknupfte Ausbau zu einem gesamtstaatlichen Ver-
kehrssystem Ende der siebziger Jahre. Betrieben die privaten Eisenbahngesell-
schaften vormals nur einzelne Strecken, wurden diese Rudimente nun zu einem
dichten Flachennetz verknupft. Nutznieer waren die zur gleichen Zeit expandie-
rende Montanindustrie und die strukturschwachen Gebiete, die nun auch ,versorgt"
wurden. Einerseits wollte die Regierung auf diese Weise die Landflucht verhindern —
was sich aber eher ins Gegenteil verkehrte — andererseits die Transportkosten flr
ostelbisches Getreide verringern. Lagen der Verstaatlichung auch in erster Linie wirt-
schaftspolitische Ziele zugrunde, so ist das militarische Interesse an einem zentralis-
tischen, ,zuverlassigen® Betrieb und dem Ausbau zu einem das ganze Reich erfas-
senden Netz nicht von der Hand zu weisen. Ahnliches gilt aber auch fiir die anderen

' In der Wirtschaftswissenschaft wurde diese Politik durch die ,national-Gkonomischen Schule® gefor-
dert. Als ihr Hauptvertreter gilt Friedrich List (1888). ,Er schlug vor, daR eine konkurrenzfahige Wirt-
schaft zunachst mit staatlicher Unterstitzung hinter Schutzzollgrenzen aufgebaut werden sollte*
(Wagner 1995: 132).
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kontinentaleuropaischen Lander. “Vollkommenes Privateigentum der Eisenbahn fin-
den wir zu der Zeit nur in denjenigen Landern, in denen die militarstrategische
Bedeutung der Eisenbahnen damals weniger grol3 war: In Gro3britannien und den
USA. In GroRbritannien nahm stattdessen schon vor 1914 der staatliche Einflu auf
die Schiffahrt zu“ (Nusssbaum 1978: 105). Die Verstaatlichung der Eisenbahnen lief3
den staatlichen Sektor in der Wirtschaft stark expandieren. Die Nettoeinklnfte des
Staats aus Erwerbseinkinften waren z.T. hoher als die Steuereinnahmen. Sie ver-
mochten in den Jahren zwischen 1908 bis 1912 im Durchschnitt 37,8% aller
Staatsausgaben zu decken, im Jahre 1913 dann 40%. 80 % dieser Nettoeinklnfte
wurde von den Staatseisenbahnen erwirtschaftet (vgl. Nussbaum 1978: 104).

In der Krisensituation im Deutschland der 1880er Jahre bildete sich eine politische
Bewegung, die sich die Wohlfahrt der unteren Klassen auf die Fahnen geschrieben
hatte. Neben der Sozialdemokratie und den Gewerkschaften, die noch stark von der
Lehre Karl Marx™ beeinflusst waren, gab es auch eine wichtige reformistische Stro-
mung, die sich fur soziale Gerechtigkeit auf der kommunalen Ebene einsetzte. Die im
Verein flir Socialpolitik entwickelten ldeen der sogenannten Munizipal- oder Kathe-
dersozialisten, trugen durchaus ,sozialistische* Ziige'®. Sie verorteten das Aktionster-
rain ihres Programms auf der untersten Ebene der drei Gebietskorperschaften. Die
Protagonisten dieser aus der Finanzklassik abgeleiteten Denkrichtung wie Adolph
Wagner, Albert Schaffle und Emil Sax teilten bei allen theoretischen Unterschieden
die Annahme, dass ein rein auf privatrechtlicher Basis organisiertes Wirtschafts-
system nicht in der Lage sei, die durch die Industrialisierung entstandenen wirt-
schaftlichen und sozialen Probleme zu I6sen und dass diese Funktionsdefizite durch
Eingreifen der Gebietskorperschaften zu 16sen seien. Im Gegensatz zur Sozialdemo-
kratie, die nach einer Uberwindung der Klassengegensatze trachtete, stellten sie als
Sozialkonservative das privatwirtschaftliche System nicht in Frage, sondern sahen
gemeinwirtschaftliche Unternehmen als dessen komplementare Erganzung. Unter-
schiede zwischen ihnen lie3en sich vor allen Dingen bei der Konzeption von Grole
und Dauer der zu vergesellschaftenden Unternehmen feststellen.

Allerdings gab es auch konzeptionelle Differenzen. Wahrend Adolph Wagner mit
dem Gesetz der steigenden Staatstétigkeit auf die Etablierung eines Staatssozialis-
mus hinwirkte, entwickelten Sax und Schéaffle Ideen zur staatlichen Regulierung pri-
vatwirtschaftlich erbrachter Leistungen. ,Sax [. . .] warf in der Auseinandersetzung
mit Wagner um die Vor- und Nachteile der Verstaatlichung der Eisenbahnen in den
70er Jahren die Frage auf, ob es nicht effizienter sei, private Unternehmen durch
gesetzliche Regelungen zu bestimmten Verhaltensweisen zu zwingen, anstatt durch

% n England gab es erst um die Jahrhundertwende eine erstarkende munizipalsozialistische Stro-
mung, die ,Fabian Society®, die sich gegen die — am eindeutigsten von Dickens beschriebenen —
Zustande in den Industriestadten einsetzte.
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Verstaatlichung die Gefahr burokratischer Betriebsfihrung entstehen zu las-
sen“(Ambrosius 1984: 22). Einig waren sich die Kathedersozialisten darin, dass die
offentliche Wirtschaft die private erganzen solle, wo das 6ffentliche Interesse dies
erfordere. Dass dieses nicht eindeutig und abschlieRend zu definieren sei, sondern
sich mit verandernden politischen Verhaltnissen und gesellschaftichen Normen
wandele, war ebenfalls eine gemeinsame Ansicht dieser Theoretiker.

In der Programmatik des Kathedersozialismus lagen die Grundlagen zur Entwicklung
des ,dritten Sektors®, der, gemeinwirtschaftlich und genossenschaftlich strukturiert,
die Dichotomie von Markt und Staat tendenziell und auf spezifische Weise durch-
bricht® (Nahamowitz 1993: 245). Die von ihr losgetretene Diskussion hallte bis ins 20.
Jahrhundert nach und Ubte einen starken Einfluss auf die Systematisierung der
Instrumente der Daseinsvorsorge aus. Im Munizipalsozialismus traf eine ,sozial-eta-
tistische“ auf eine ,kommunal-liberale® Stromung und wurde im politischen Umfeld
des wilhelminischen Obrigkeitsstaates zur wichtigen Triebkraft flr eine korporative
Marktwirtschaft bzw. einen ,organisierten Kapitalismus* (Didry, Wagner 2000: 45)°.
Die Liberalen sahen in einer starken Gemeinde eine Mdglichkeit zur weiteren (bur-
gerlichen) Emanzipation vom Staat. Gleichzeitig waren sie an der Prosperitat inte-
ressiert. Das Streben nach wirtschaftlicher und politischer Potenz korrelierte. So
gewannen die munizipalsozialistischen Ideen in den kommunalen Verwaltungen
rasch an Einfluss®°. Diese Phase wird als Ubergang vom Staat der Ordnungsverwal-
tung zum Staat der Leistungsverwaltung begriffen (vgl. Ambrosius 1984: 39ff). Wobei
noch einmal zu betonen ist, dass diese Leistungsverwaltung als Angelegenheit der
Kommunen betrachtet wurde.

Die Entwicklung von kommunalen Eigenbetrieben war dabei logische Folge der theo-
retischen Uberlegungen zu den soziodkonomischen Strukturverédnderungen der sich
herausbildenden Industriegesellschaft. Selbst die offizielle Sozialdemokratie beur-
teilte die Kommunalisierung von Monopolbetrieben — im Gegensatz zur aul3erst kon-
troversen Debatte des Gothaer Parteitags 1875 Uber die Verstaatlichung der preuf3i-
schen Eisenbahnen — nahezu einhellig positiv, da sie meinte, Uber den gemeinnutzi-
gen Charakter der Unternehmen demokratische Kontrolle Uber sie zu erlangen und
eine zielgerichtete regionale Wirtschaftspolitik betreiben zu kdnnen.

' Diese Integration ,sozialer* Elemente in die kapitalistische Wirtschaft bei gleichzeitiger Monopolisie-
rungstendenz — am Ende des Jahrhunderts lasst sich der verstarkte Zusammenschluss von GroRRun-
ternehmen zu Kartellen feststellen — kann als Nationalisierung der Wirtschaft (Vgl. Didry, Wagner
2000: 45) aufgefasst werden. In der Abwehr auslandischer Konkurrenz und im Kampf gegen die am
Rande der lllegalitat arbeitenden Gewerkschaften konnten sich die Unternehmen der Unterstiitzung
des Staats sicher sein.

20 Vgl. Krabbe (1979). Fir den Einfluss in der Verwaltungswissenschaft der Zeit vgl. Lorenz von Stein
(1888).
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Mit dem Anschwellen der Grof3stadte in der Zeit der Hochindustrialisierung gelangte
neben der Versorgung mit Wasser, Gas und Wohnraum sowie der Entsorgung von
Abfallen auch die Entwicklung des offentlichen Verkehrs in das Blickfeld der kommu-
nalen Verwaltungen. Seit den siebziger Jahren wurden zunachst die Wasserbetriebe,
dann die Schlachthéfe und ab den achtziger Jahren verstarkt die Gaswerke sowie
die entstehenden Elektrizitatswerke kommunalisiert. Dies geschah aufgrund hygieni-
scher und sicherheitspolitischer, aber auch entwicklungspolitischer und fiskalischer
Erwagungen. Zur Jahrhundertwende waren die Kommunen schlief3lich nach Reichs-
post und PreuBischer Staatsbahn der grofte Arbeitgeber im Deutschen Reich.

Zusammen mit den gemeindewirtschaftlichen wurden ab Mitte des Jahrhunderts in
Grol3stadten verstarkt stadtplanerische Aktivitaten in die Wege geleitet. Seit 1855 lag
in Preul3en die Kompetenz zur Erstellung von Bauplanen bei den Kommunen und
nicht mehr beim Staat. Auch diese Entwicklung bezeichnet einen internationalen
Trend. Die Namen Haussmann und Hobrecht stehen gleichermalen fur Abriss alter,
sozial deprivierter Viertel und die blockmafRige Bebauung dieser und grof3er bis dahin
unbebauter Flachen mit breiten, lichten Stra3en nach rasterformiger Anordnung. Die
Pariser Boulevards und der Wiener Ring sind die wahrscheinlich prominentesten
Ergebnisse dieser europaischen ,Stadteplanungsbewegung®. Diese Vorzeigeprojekte
waren naturlich zur Darstellung imperialer Machtfllle gedacht. Die in den Bldcken
erfolgende engmaschige Bebauung mit Mietskasernen war weiterhin lediglich
Gegenstand von Polizeiverordnungen. Diese sollten das Schlimmste verhindern.
Trotzdem waren diese Wohnungen uberbelegt, dunkel, feucht und schlecht ausge-
stattet und von Beginn an Spekulationsobjekte. Die Wohnungsfrage war ein wichtiger
Punkt der Munizipalsozialisten. Der Stadtplanung lagen sozio-ékonomische Uberle-
gungen zu Grunde. Fur die entstehenden industriellen GroRbetriebe waren Zufuh-
rung und Abtransport vieler Arbeitskrafte, fur die Entwicklung einer urbanen, burgerli-
chen Offentlichkeit waren innerstadtische Verkehrswege eine notwendige Umweltbe-
dingung. Daher wurde im Rahmen der stadtebaulichen Uberlegungen die Notwen-
digkeit von Massenverkehrsmitteln mit einbezogen.

In dieser Zeit der radikalen Umgestaltung und Ausweitung der Stadte wurden in den
neuen Ausfallstralen Schienen verlegt, um mit Pferdetrambahnen die Kommunika-
tion mit den Vororten zu beschleunigen und neue Siedlungsgebiete zu entwickeln.
Am 25. Juni 1865 verkehrte die erste Pferde-StraRenbahn Deutschlands zwischen
Brandenburger Tor und Charlottenburg, 1873 die erste in Paris. Aber die technischen
Innovationen der Zeit ermoglichten auch andere Praxen.1863 nahm in London die
erste Untergrundbahn der Welt den Betrieb auf und wie in Paris und Berlin wurden in
den Siebziger Jahren Trassen fur dampfgetriebene Stadteisenbahnen gebaut. Die
Berliner Ringbahn wurde 1877 vollendet, was zu einer ,erste(n) Welle industrieller
Standortverlagerungen® (Bendikat 1997: 168) fuhrte. ,Diese sogenannte erste Rand-
wanderung lieR die relativ enge Beziehung von Wohngebiet und Industriestandort in



13

vielen Fallen zwar noch bestehen, dennoch mussten die Beschaftigten zunehmend
die offentlichen Verkehrsmittel benutzen® (Bendikat 1997: 168). Mit den neuen schie-
nengebundenen Fahrzeugen wurde der Nahverkehr allmahlich ,o6ffentlich®. Zum
einen verbilligten sich die Fahrpreise nun aufgrund industrieller, massenhafter Pro-
duktion, so dass die Verkehrsmittel gegen Ende des Jahrhunderts auch flir die arme-
ren Schichten bezahlbar und damit zugénglich wurden?®'. Zum anderen gingen die
Betriebe dieser kapitalintensiven Verkehrstrager allmahlich in die o6ffentliche Hand
uber, worauf sich die einzelnen Linien zu einem System der Massenverkehrsmittel
ausweiteten.

Anfangs erkannten die Stadtplaner jedoch nicht immer den gesellschaftlichen Bedarf
dieser Innovationen. So lehnte Hobrecht den 1880 von Werner Siemens vorgelegten
Plan zum Bau einer elektrischen Hochbahn ab, da das daflr zu errichtende Viadukt
das Stadtbild empfindlich stére. Das Projekt wurde erst 20 Jahre spater realisiert.
Doch die Elektrifizierung der StralRenbahn — die erste elektrische Tram der Welt fuhr
1881 im Berliner Vorort Lichterfelde — fuhrte zu einer weiteren Dynamisierung der
Industrie- und Verkehrsentwicklung. Im Engagement privater, expandierender Grol3-
betriebe wie Siemens und Halske und der AEG zeigte sich der Doppelcharakter der
neuen Nahverkehrstechniken. Einerseits stellten sie die verkehrliche Infrastruktur fur
die Ausweitung der gesamten industriellen Produktion, andererseits bedeutete dies
fur die beteiligten Firmen ein immenses Wachstum. Verkehrstechnik gestaltete sich
schon bei der Einfuhrung der Eisenbahn als Mittel und Zweck, als Motor und Nutz-
niel3er der Industrialisierung. Mit den Investitionen in kommunalverkehrliche Projekte
— zum Teil gegen den Widerstand der Obrigkeit — entwickelten die Elektrokonzerne
den Nahverkehrsmarkt.

Doch das Interesse der Konzerne lag nicht beim Betrieb des Nahverkehrs, sondern
beim Absatz von Zugen und Steuerungs-, Licht-, und Spannungsubertragungsanla-
gen. Da sich die Kommunen zunachst sperrten, mussten die Unternehmen den
Betrieb selbst initileren. So grindeten Siemens in Berlin und die AEG in Hamburg zu
Beginn des 20. Jahrhunderts eigene Betriebsgesellschaften fur die neuen Hoch- und
Untergrundbahnen. Sehr bald erkannten die Kommunen aber die Notwendigkeit der
Anschaffung der neuen Verkehrstechnik und drangten auf Einflussnahme in die
Angebotspolitik. Dies war durchaus im Sinne der Erfinder, konnten sie sich damit auf
das Kerngeschaft der Technologieproduktion beschranken. Mit dieser ,initiate-,

" In Berlin wurde die Einfihrung eines 10-Pfennig-Einheitstarifs fur alle Strallenbahnen im Jahr 1901
vollzogen. Nicht zuletzt dadurch erlangte die Strallenbahn die Verdopplung ihrer Fahrgastzahlen im
Dekadenrhythmus und wurde zum wichtigsten Verkehrsmittel des sich ausweitenden Berufsverkehrs
(vgl. Wolf 1994 33, 39). Dieser Tarif konnte jedoch nur aufgrund massiven politischen Drucks (und
nach dreijahrigen Verhandlungen zwischen Betreibern und Stadtverwaltung) eingefiihrt werden. Die
Strallenbahngesellschaften favorisierten aus Profitinteressen ein Festhalten an héheren Preisen (vgl.
Bendikat 1997: 171).
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install- and sell-Strategie” wurden Siemens und Halske und die AEG (wenn auch mit
einer Uber die Nahverkehrstechnik hinaus ragenden Produktpalette) bis zur Jahrhun-
dertwende zu den grof3ten Arbeitgebern Berlins.

Die Kommunen unterstutzten am Ende des 19. Jahrhunderts Monopolisierungsbe-
strebungen im Nahverkehr, ordneten sie mitunter gar an®’. Damit intendierten sie ein
Zusammenwachsen der einzelnen, unabhangigen, zum Teil aneinander vorbeifah-
renden Linien zu einem System, das den Anforderungen der rasant wachsenden
GrofRstadte gerecht wurde. Zunachst handelte es sich um (zumeist private) Mono-
polgesellschaften je nach unterschiedlicher Traktionsart. So gab es um 1900 in Berlin
zwar eine monopolisierte Allgemeine Berliner Omnibus AG (ABOAG), daneben aber
viele verschiedene Strallenbahnbetreiber, unter ihnen als weitaus grolite, die Gro3e
Berliner StralBenbahn AG (GBS) sowie ab 1902 die von Siemens und Deutscher
Bank gegrundete Gesellschaft fiir elektrische Hoch- und Untergrundbahnen in Berlin.

Stadtebauliche Veranderungen und die Notwendigkeit von Enteignungen fur U-, S-,
und Stralenbahnbau machten schon in der Initialphase eine Kooperation zwischen
privaten Investoren und planerischer Instanz nétig. Mit den immer noch steigenden
Bevolkerungszahlen in den Stadten setzte sich in den Jahren um 1900 eine Doktrin
verstarkter kommunaler Investitionen und Fursorge in den Verwaltungen durch. Im
Zuge dieser Kommunalisierung kam es auch zum Bau stadtischer Verkehrs- Grol3-
projekte wie der U-Bahn der damals noch unabhangigen Stadt Schoneberg (heute
Berliner U-Bahnlinie 4) im Jahr 1910. Bei diesem Projekt wurde ein anderer Weg als
beim Bau der ersten U-Bahnen beschritten. Wahrend die Stadt die Bahn vollstandig
plante, finanzierte und ausfiuihren lies, Ubergab sie den Betrieb ein Jahr nach Fertig-
stellung der privaten Hochbahngesellschaft, nachdem sie zuvor schon in Tarifge-
meinschaft mit den Berliner U-Bahnen betrieben wurde. Ein Verfahren, das heute als
public-private-partnership bezeichnet wird.

Die Kommunalisierung des urbanen Verkehrs erfolgte im Vergleich zur Wasser-,
Gas- und Elektrizitatsversorgung relativ spat — meistens nach der Jahrhundertwende
— und schleppend?®®. Einerseits waren viele private Gesellschaften nicht bereit, das

2 Dje Betreiber der Omnibuslinien waren zwar Private, doch schon 1855 kam es per kaiserlichem
Dekret in Paris mit der Griindung der Compagnie Génerale des Omnibus (CGO) zur Bildung eines
ersten Beférderungsmonopols, das auf 30 Jahre festgelegt wurde. In Berlin Gibernahm die 1865 neu-
gegrundete Berliner Omnibus-Gesellschaft per Polizeidekret die Konzessionen samtlicher bisheriger
(Pferde-) Omnibus-Unternehmer. In London konnte die 1858 gegriindete London General Omnibus
Company in den 60er Jahren immerhin 80% aller im Stadtgebiet eingesetzten Fahrzeuge ihr eigen
nennen, hatte aber kein formales Monopolrecht. 1898 férderte die Stadt Berlin den Zusammenschluss
dreier Strallenbahnbetriebe zur GroBen Berliner Strallenbahngesellschaft (GSB) durch grofl3zligige
Subventionierung von Neubauten und Elektrifizierung und die Verlangerung der Konzession (vgl.
Bendikat 1997: 1970).

2 Vorreiter waren die westdeutsche Grofstadte Koln (1900) und Dusseldorf (1907).
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profitable Geschaft aus der Hand zu geben. Andererseits entsprach ihre an der
Rentabilitatslogik orientierte Investitions- und Expansionspolitik nicht den Erwartun-
gen der Kommunalpolitik, die die ErschlieBung von Stadtrandern und die Verknup-
fung der verschiedenen Strecken forcieren wollte. Dass bis 1913 die Halfte aller
Strallenbahnen Preuliens in privater Hand blieben, ist aber auch den Vorbehalten
bargerlicher Kommunalpolitiker gegenlber diesen ,proletarischen“ Verkehrsmitteln
geschuldet. Im Gegensatz zur allgemeinen Bereitstellung von Wasser und Energie
sah man es nicht als unbedingt erstrebenswert an, dass die Bevodlkerung der
,Schlechteren® Stadtviertel ohne weiteres in die ,besseren® gelangen konnte. Es fallt
auch im internationalen Vergleich auf, dass die kleiner dimensionierten GroRstadte®*
friher und energischer zur Kommunalisierung der Verkehrsunternehmen strebten als
die Metropolen Paris, London und Berlin, die auf eine Politik der staatlich regulierten
privaten Monopolisierung setzten.

Die ,Versorgung“ mit Nahverkehr durch o6ffentlich-rechtliche Anstalten wurde bis zum
Krieg nur teilweise verwirklicht. Die munizipalsozialistischen |deen, die diese Kom-
munalisierung beforderten, setzten sich in den Verwaltungen allerdings mehr und
mehr durch. Der Gegensatz von gemeinwohlorientierter Verwaltungstatigkeit und pri-
vatwirtschaftlichem Profitstreben wurde mit der Einfuhrung des investitionsintensiven,
elektrifizierten Massenverkehrs immer deutlicher. Gleichwohl I&sst sich fUr diese Zeit
ein fur die Entwicklung des offentlichen Nahverkehrs forderliches Zusammenspiel
aus staatlicher Regulierung und privatwirtschaftlicher Initiative konstatieren.

 In GroR-Britannien zum Beispiel Birmingham und Glasgow.
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c) ,Starkung der vaterlandischen Wehrkraft* durch Staatsintervention in
der Kriegswirtschaft — Sozialpolitik zur Befriedung nach innen und
Immobilisierung der urbanen Bevolkerung

,Die Mobilisierung der Gesellschaft (Lederer 1979: 120) im ersten Weltkrieg fuhrte
zu einer Umformung in eine ,Volksgemeinschaft‘. Darunter lasst sich die Nivellierung
von gruppengeleiteten Antagonismen und die Schaffung einer durch eine auf ein
Nationalvolk bezogene gemeinsame Identitat verstehen. Eine Gesellschaft begrindet
sich auf abstrakte Vertrage, Gemeinschaften dagegen auf ,quasi-familiare® Abhan-
gigkeiten. In diese ,Volkstumspolitik®, die durch des Kaisers Ausspruch, er kenne
,nur noch Deutsche®, am plakativsten ausgedruckt wurde, willigten Sozialdemokraten
und Gewerkschaften mit der Erkldrung eines ,Burgfriedens” ein®. Folglich hatten alle
politischen Mallnhahmen dem Kriegsziel, ein Sieg mit der Ausweitung politischer und
dkonomischer Macht, zu dienen®. Die wirtschaftliche Produktion wurde ganz auf
diese Zwecke ausgerichtet. Mit der Obersten Heeresleitung (OHL) gab es im Deut-
schen Reich eine Art ,Nebenregierung®, die sich auch verstarkt in wirtschaftspoliti-
sche Belange einmischte. Seit 1912 bestand im Reichsamt des Inneren eine ,Stan-
dige Kommission fur Mobilmachungsfragen®, die staatliche Interventionen in die Wirt-
schaft zu Kriegszwecken koordinieren sollte. Zu Kriegsbeginn wurde dann der ,Hin-
denburgplan® verkindet, der die GrolRunternehmen zu kriegswichtiger Produktion
verpflichtete und ihnen bisher nie geahnte Profite bescherte.

Mit Fortdauer des Kriegs zeigten sich erhebliche Mangel in der Kriegswirtschaft. Vor
allen Dingen die Lebensmittelversorgung der stadtischen Bevodlkerung erwies sich
als schwierig, aber auch die Bereitstellung direkter Kriegsprodukte wie Kanonen,
Tanks und Gewehre erfolgte nicht zur Zufriedenheit der OHL. Deshalb wurde am 5.
Dezember 1916 das ,Vaterlandische Hilfsdienstgesetz® verkiindet, das die gesamte
wirtschaftliche Produktion unter das Kriegsprimat stellte und den direkten Einfluss
staatlicher Stellen auf die Wirtschaft verstarkte. Einerseits wurden mit ihm die Rechte
der Arbeiternehmer beschnitten. Der bis dahin hohen Fluktuation der Arbeitskrafte
(Abzug an die Front, Wechsel in die besser bezahlten Anstellungen bei den Stahlba-
ronen) wurde durch eine Zwangsverpflichtung, den eingenommen ,kriegswichtigen®
Arbeitsplatz zu behalten, begegnet. Dies bedeutete eine massive Einschrankung der
horizontalen Mobilitat?’. Andererseits wurde auch die Autonomie der Unternehmer

% |n Frankreich wurde diese ,nationale Schlielung® in der Union Sacrée gleich heilig gesprochen. Der
nationale Pathos war also nicht nur eine deutsche Besonderheit.

% Die Widerspriche und Ambivalenzen dieses Prozesses kdnnen hier wenn Uiberhaupt nur angedeu-
tet werden. Naheres hierzu u.a. in dem in diesem Kapitel haufig zitierten Band von Jiirgen Kocka
(1978) Klassengesellschaft im Krieg. An dieser Stelle sollen in knappster Form die Entwicklungen
skizziert werden, die fiir unser Thema entscheidend sind.

" peter Wagner weist auf den Zusammenhang von der Formierung einer Volksgemeinschaft im Krieg
und ihrer Immobilisierung hin. ,Wahrend des neunzehnten Jahrhunderts hatten Versuche, dem eige-



17

durch restriktive Preis- und Lohnvorschriften beschrankt und damit auch ein Zuge-
standnis an die Belange der Arbeitnehmer gemacht. Es wurden mit Gewerkschaftern
besetzte Kommissionen in den Betrieben installiert, die die Einhaltung des Gesetzes
(vor allem der Lohnvorschriften) Uberwachen sollten. In Frankreich wurde ein ahnli-
ches Gesetz, das Loi Dalbiez, bereits am 17. August 1915 in Kraft gesetzt. Mit ihm
wurde durch Differenzierung der Qualifikation bestimmt, wer an die Front geschickt
wurde und wer an seinem Arbeitsplatz zu bleiben hatte. Die Regelung von Lohn- und
anderen arbeitsbezogenen Fragen wurde auch hier von Kommissionen aus Unter-
nehmer-, Gewerkschafts- und Regierungsvertretern ausgehandeltzs.

Die Ausweitung der Staatstatigkeit in der Wirtschaft hatte wechselseitige Zuge. Fur
die Organisierung der kriegswichtigen Produktion wurden nicht wenige ,Wirtschafts-
fUhrer in Staatsamter geholt, die dort auch ihre privatwirtschaftlichen Interessen
verfolgten. Prominentester Vertreter war sicherlich Walter Rathenau, der Sohn des
Griinders der AEG?. Er wurde Regierungsbeauftragter fiir die Organisation der auf-
grund der alliierten Blockade besonders schwierigen Rohstoffbeschaffung. Schon vor
dem Krieg verfolgte er das Projekt einer Nationalisierung aller energiewirtschaftlichen
Betriebe (unter der organisatorischen Flhrung der AEG). Aufgrund starker Wider-
stéande der konkurrierenden Unternehmen scheiterte der Gesetzentwurf 1914. Trotz-
dem hatte Rathenau mit seinen Vorstellungen von ,Gemeinwirtschaft” als vom Staat
monopolisierte und konzessionierte Produktion nun starke Fursprecher auf der natio-
nalliberalen Seite, etwa von Gustav Stresemann, Max Weber und Friedrich Nau-
mann. Dieser korporativen Regulierung in Deutschland entsprach, dass es in Frank-
reich zur Grindung von Unternehmensverbanden (syndicats patronaux) kam, die
auch die ,Organisierung von Innovation und Standardisierung® (Didry/Wagner 2000:
59) ubernahmen.

Obwohl gerade in den ersten Kriegsjahren der Aufschwung in der kriegswichtigen
Montanindustrie den GroRindustriellen riesige Gewinne zufuhrte, verstarkten sich die
Gegensatze von Wirtschaft und Staat mit Ausweitung der staatlichen Interventionen.

nen Schicksal zu entfliehen, oft in einer Bewegung tber Grenzen bestanden [vgl. die Auswande-
rungszahlen zur Jahrhundertwende in Kapitel 2 .b) M. G.]. Die ersten zwei Drittel des zwanzigsten
Jahrhundert erlebten zugleich eine starkere Beschrankung freiwilliger Wanderung und einen noch nie
dagewesenen Anstieg erzwungener Vertreibung® (Wagner 1995: 143). Was ,Mobilisierung® im milita-
risch-historischen Kontext genannt wird, bedeutet letztendlich einen Einschrankung der Beweglichkeit
der Individuen. Die gleichzeitigen sozialpolitischen Zugestandnisse sieht Wagner als notwendigen
Ausgleich zu dieser sehr konkreten ,SchlieBung der Gesellschaft® (vgl. Wagner 1995: 141ff).

% Vgl. Didry/Wagner (2000: 59).

» Diese personelle Verquickung deuteten marxistisch-leninistische Theoretiker als H6hepunkt einer
Entwicklung zum ,Staatsmonopolkapitalismus® (vgl. Nussbaum 1978, Kuczynski 1982).
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Rathenaus Position war in der Unternehmerschaft mehr als umstritten®. In der groR-
bargerlichen Presse tauchten vielfach Warnungen vor einem ,Staatssozialismus® auf,
verbunden mit der berechtigte Annahme, dass die mit dem Hilfsdienstgesetz
gemachten Zugestandnisse an die Arbeiter auch nach einem Sieg nicht einfach
reversibel seien®'. Die durch die Faktizitat des Kriegs erlangte Macht der Arbeitneh-
mer und der Behdrden war bereits zu gro*.

Eine Ausweitung der Staatsintervention in die Wirtschaft lasst sich nicht nur qualitativ
in den gesetzlichen Bestimmungen zur Produktion, sondern auch quantitativ nach-
weisen: ,1918 arbeiten auf dem Arbeitsgebiet des alten Reichsamts des Innern [das
sich auch um wirtschaftspolitische Fragen kiimmerte®, M. G.] mehr als doppelt so
viel Beamte wie 1914“ (Kocka 1978: 121). Deshalb lasst sich trotz oder gerade
wegen der Subsumierung aller wirtschaftlichen Interessen unter das Primat des
Kriegs eine entscheidende Verschiebung des Verhaltnisses von Staat und Wirtschaft
ausmachen, welches auch die Vorsorgepflicht des Staats zum ersten Mal rechtlich
verankert®. Die Weltkriegszeit . . . diirfte die entscheidende Phase bei der Umwand-
lung der alten, nie rein existierenden Ordnungsverwaltung zur Leistungsverwaltung
des modernen Sozialstaats gewesen sein® (Kocka 1978: 121).

% S0 berichtet Kocka von einer ,scharfen Ablehnung, die W. Rathenaus staatsinterventionistische
Plane durch den Juniorchef des anderen grof3en deutschen Elektrokonzerns erfuhren: durch Carl
Friedrich von Siemens*® (1978: 22).

31 Wir sind viel zu tief hineingeraten in die Beamtenwirtschaft des Staatssozialismus® (Vossische Zei-
tung Nr. 3 am 1.10.1916, zit. nach Kocka 1978: 199).

%2 S0 meinte etwa der Chef der 3. Obersten Heeresleitung General Groener: ,Gegen die Arbeiter kon-
nen wir den Krieg Uberhaupt nicht gewinnen® (zit. nach Kocka 1978: 114).

% Der Staat verfugte bereits vor 1914 Uber einen recht umfangreichen Apparat fur Wirtschaftsverwal-
tung und Regelung wirtschaftlicher Fragen, der allerdings noch nicht straff zentralisiert, sondern in
verschiedene Reichs- und bundesstaatliche Behdrden zersplittert war. Auf Reichsebene fungierte das
Reichsamt des Inneren als zentrale Behorde fiir wirtschaftliche Fragen. Von seinen seit 1900 beste-
henden vier Abteilungen waren drei ausschlief3lich fur wirtschaftliche und soziale Probleme zustandig
Abt. 1I: Firsorge fur die arbeitenden Klassen (Kranken-, Unfall-, Invaliden- und Hinterbliebenenversi-
cherung, Arbeiterschutz, Sonntagsruhe usw., Wohlfahrtseinrichtungen, Angestelltenversicherung,
Arbeitsmarkt, sonstige Sozialpolitik, Gewerbe, Versicherungswesen, Genossenschaftswesen, Hypo-
thekenbankwesen, Prifung der Handfeuerwaffe. Abt. Ill: See- und Binnenschiffahrt, Postdampferver-
bindungen, Verwaltung des Kaiser-Wilhelm-Kanals, Auswanderungswesen, See- und Binnenfischerei,
geistiges Eigentum, gewerblicher Rechtsschutz, Maf} und Gewicht, Medizinal- und Veterinarwesen,
land-forstwirtschaftliche Biologie. Abt. IV: Handel, Handelspolitik, Handelsvertrage, wirtschaftliche Fra-
gen der Landwirtschaft und Industrie, wirtschaftliche Seiten des Zoll- und Steuerwesen, Produktions-
verhaltnisse des In- und Auslandes, allgemeine Statistik, Statistik des Warenverkehrs mit dem Aus-
land, Bank- und Bérsenwesen® (Nussbaum 1978: 106).

% Dass sich in den 70er Jahren des letzten Jahrhunderts anhand der Bewertung der zunehmenden
Staatsintervention im Krieg eine lange und ausufernde Kontroverse von Sozialwissenschaftlern ver-
schiedenster Couleur tber die Stichhaltigkeit der Lenin’schen Staatsmonopolkapitalismus-These ent-
spann, sei hier zumindest am Rande erwahnt.
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Nimmt auf der einen Seite die staatliche Intervention in die Wirtschaft zu (gerade auf
der obersten gebietskorperschaftlichen Ebene, dem Reich), so ist im Verlauf des
anderen hier verfolgten Entwicklungsstrangs, des urbanen Verkehrs, eine wider-
spruchliche Tendenz feststellbar. Die Politik der Immobilisierung (vgl. Anm. 27) der
Bevolkerung wurde auch im urbanen Nahverkehr durchgesetzt, wie das Bespiel Ber-
lin zeigt. Die Praxis des Offentlichen Nahverkehrs unterlag ebenso wie andere
Lebensbereiche der Mangelwirtschaft. Eisen, Stahl, Kohle und Benzin wurden in
erster Linie fur die unmittelbare Kriegsproduktion verwendet. Omnibusse im Stadt-
verkehr wurden sofort nach Kriegsbeginn vollstandig fur den Kriegsdienst requiriert.
Die dampfbetriebenen Nahverkehrsbahnen wurden stark reduziert, die StralRenbah-
nen wurden eingeschrankt betrieben. Trotzdem kam es bis 1918 noch zu einer Stei-
gerung der Fahrgastzahlen. Dieser Widerspruch lasst sich wohl dadurch erklaren,
dass die ,Elektrische” bis an die Kapazitatsgrenzen genutzt wurde. Die fluhrende
Rolle der StraRenbahn im Nahverkehr*®> wurde im Krieg noch verstarkt, weil sich
auch der Fahrradverkehr aufgrund des Gummimangels nicht ausweitete.

Die betriebenen Anlagen wurden voll auf Verschleild gefahren. Doch nicht nur die
Instandhaltung wurde vernachlassigt. Bereits begonnene Arbeiten fir neue Infra-
strukturprojekte wie die (heute so genannten) Berliner U-Bahnlinien 6 und 7 wurden
gestoppt. Bis 1916 wurden nur noch wenige Kilometer Strallenbahn neu in Betrieb
genommen. Danach gab es keine Ausweitung des Streckennetzes mehr. Auch die in
der korporativen Kriegswirtschaft herausragende Stellung Rathenaus — immerhin
Vorstand eines an der Nahverkehrstechnik glanzend verdienenden Unternehmens —
konnte den ,Zusammenbruch des Nahverkehrsmarkts® nicht verhindern. Zwar wurde
am 2. Mai 1914 in Berlin mit der Hochbahn-Omnibusgesellschaft noch die erste trak-
tionsartibergreifende, also multimodale, Verkehrsgesellschaft gegrindet, doch
musste auch sie mit Kriegsbeginn den Betrieb einstellen. So fuhrte die korporierte
Kriegswirtschaft mit der politisch angeordneten Ausweitung der Staatstatigkeit in der
Wirtschaft und der Mischung aus Immobilisierung und VerschleiRbetrieb im Offentli-
chen Nahverkehr schliellich zur Epoche der Kommunalisierung (vgl. folgendes
Kapitel).

%% 1913 verzeichneten U- und Hochbahnen in Berlin gerade mal 5,66% des gesamten Fahrgast-
aufkommens, der Omnibusverkehr nur 14% die StralRenbahn aber 50% (vgl. Wolf 1994: 52).
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d) “Wirtschaftsdemokratie” und Kommunalisierung als Antwort auf das
Scheitern der Revolution und das Marktversagen in den 1920er
Jahren

Die Ausweitung der staatlichen Eingriffe in die Wirtschaft der Weimarer Zeit sind
gepragt durch das Scheitern der Revolution 1918/19, eine gleichwohl erstarkte
reformistische Sozialdemokratie und das Versagen des Markts. Nicht mehr dramati-
sche demografische Entwicklungen wie Ende des neunzehnten Jahrhunderts
bestimmten den staatlichen Eingriff in die Wirtschaft®®, sondern Not und Armut in
Folge von Krieg und Weltwirtschaftskrise. Nachdem mit der Niederschlagung der
Revolution auch eine grundsatzlich veranderte Wirtschaftsordnung nicht mehr zur
Debatte stand, legte die Sozialdemokratische Partei als starkste politische Kraft der
Weimarer Republik ihr Augenmerk auf die ,Demokratisierung der Wirtschaft‘. Durch
den Ausbau der offentlichen Betriebe und die Grindung von Genossenschaften und
gewerkschaftseigenen Unternehmen sollten eine Vielzahl von politischen Zielen
verfolgt werden. So sollten die darbenden Kommunen durch Zuschusse aus den
gegrundeten Eigenbetrieben — Stadtwerke in ihrer haufigen Mischform als Energie-,
Wasser- und Verkehrsversorger — finanziell entlastet werden. Dies gelang auch
groften Teils®.

Die Sozialdemokraten verfolgten mit den o6ffentlichen Unternehmen bestimmte
gemeinwirtschaftliche Ziele: ,1. Bedarfsdeckungs- oder Versorgungsprinzip anstelle
des Gewinnprinzips, 2. planwirtschaftliche Organisation anstelle konkurrenzwirt-
schaftlicher Beziehungen, wirtschaftspolitische Instrumentalisierung anstelle aus-
schliel3lich betriebswirtschaftlicher Perspektive, 3. gemeinwirtschaftliche-demokrati-
sche Betriebsflihrung anstelle hierarchischer Organisationsstrukturen, 4. fortschrittli-
che betriebliche Lohn- und Arbeitsbedingungen anstelle privatkapitalistischer Aus-
beutung“(Ambrosius 1984: 60). Wie schon in der Kaiserzeit trafen sich diese ,sozia-
listischen® Vorstellungen mit denen eines ,sozialen Flugels® der Liberalen. Meinten
die einen®, &ffentliche Unternehmen sollten sich nur da betitigen, wo es eine
,haturliche* oder technisch bedingte Monopolstellung gab und die Gefahr des Miss-
brauchs privatwirtschaftlicher Macht bestand, waren andere®® der Ansicht, dass die
Privatwirtschaft ohne die Erganzung durch die 6ffentliche Wirtschaft nicht existieren

% Die Bevdlkerungszahl stieg zwischen 1913 und 1933 nur noch von 67 auf 71 Mill., was eine Zunah-
me von 6% bedeutete” (Ambrosius 1984: 54). Vgl. dazu die Zunahme von 20 Millionen von 1890 bis
1914 (siehe Kapitel 2. b).

%7 Uber 90% der Betriebseinnahmen der Kommunen stammte aus den Versorgungsbetrieben von
Wasser, Gas, und Elektrizitat, wobei allein die Elektrizitatswerke zwischen 30 und 50% erwirtschaf-
teten® (Ambrosius 1984: 92).

% Niehbuhr (1928), Wiedenfeld (1927)
% Saitzew (1930), Gerber (1928), Brandt (1929)
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kénne. ,Offentliche Unternehmen erfiiliten hiernach auf Dauer wesentliche Aufgaben,
die einerseits von privaten nicht Gbernommen werden konnten oder sollten, die aber
andererseits aufgrund der Strukturveranderungen des Kapitalismus erflllt werden
mussten, um das Gesamtsystem zu erhalten® (Ambrosius 1984: 61).

Einig waren sich Sozialdemokraten und ,Interventionsliberale” in der Aufgabenzu-
weisung der o6ffentlichen Betriebe durch konjunktur-, raumordnungs- und sozialpoliti-
sche Pramissen’. Vor allen Dingen die Investitionstatigkeit der &ffentlichen Hand
aller drei Gebietskorperschaften spielte bei der Bekampfung der Wirtschaftskrise
eine grof’e Rolle. Im Bereich des offentlichen Wohnungsbaus, der Wohlfahrt, der
Sozialversicherungen, der Versorgungsbetriebe und des Verkehrswesens wurden in
der Weimarer Zeit zwischen 55 und 65% aller Bruttoanlageinvestitionen getatigt (vgl.
Ambrosius 1984: 95). Doch auch diese Investitionen wurden ab 1929 wahrend der
grofldten Krise reduziert. Wichtiger war der raumordnungsplanerische Ansatz, der
nicht zuletzt mit den jetzt verstarkt kommunalisierten offentlichen Betrieben verfolgt
wurde*’.

Das Netz der Stra’en- und Untergrundbahnen wurde ebenso wie die Omnibuslinien
stark ausgebaut. ,Die Zahl der beférderten Personen verdoppelte und verdreifachte
sich von 1920 bis 1930 (Ambrosius 1984: 97). Die ,Elektrische®, also die Stral3en-
bahn, wurde noch mehr zum zentralen Verkehrstrager in den Grof3stadten. Dies ging
einher mit einer drastischen Veranderung der Eigentumsverhaltnisse. ,Hielten sich
vor dem Ersten Weltkrieg kommunale und private Stralfenbahnunternehmen die
Waage, so setzte nach dem Krieg eine systematische Kommunalisierung ein, die von
einem starken Konzentrationsprozess begleitet war. Die verschiedenen Stralen-
bahnbetriebe, die es jeweils in den einzelnen GroRRstadten gab, wurden zu einem
Unternehmen zusammengefasst. Zugleich fand ein umfangreicher Ausbau der
Schienennetze statt® (Ambrosius 1984: 75).

In Berlin wurde nicht nur das ,modernste Nahverkehrssystem Europas“ (Ambrosius
1984: 76) gebaut, es wurden auch neue Organisationsstrukturen errichtet. Schon
1921 hatte die Stadt die Mehrheit der StralRenbahnen Ubernommen, 1926 die Akti-
enmehrheit bei der Busgesellschaft ABOAG und der Hoch- und Untergrundbahn.
Doch die Kompensation des im vorigen Kapitel beschriebenen VerschleilRbetriebs im
Krieg machte hohe Investitionen notwendig. Die Verkehrstrager waren herunterge-

40 Allerdings legten die Liberalen einen gréReren Wert darauf, dass die kaufmannische Betriebsfih-
rung, Rationalitat und Produktivitat auch diese Betriebe profitabel machen sollte.

1 Will die Gemeinde Uberhaupt das Interesse der Siedlungs-, der Wohnungs- und der Bodenpolitik
wahrnehmen, so kann sie das nur durch den Bau von zunachst noch nicht profitablen Strecken. Die
Aktiengesellschaften haben daran naturgemaf kein Interesse, die Gemeinden miissen daran natur-
gemal ein gro3es Interesse haben® (Hugo Preul [liberaler Stadtrat, Abgeordneter im preuflischen
Landtag und ,geistiger Schopfer der Weimarer Verfassung] zit. nach Wolf 1994: 50)
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wirtschaftet und mussten nun mit staatlichen Geldern saniert werden. Winfried Wolf
bezeichnet diesen Vorgang als Privatisierung der Gewinne und Verstaatlichung der
Verluste (vgl. Wolf 1994: 48). Mit den Berliner Verkehrsbetrieben (BVG) wurden 1929
die verschiedenen Verkehrstrager — Strallenbahn, U- und Hochbahn, Bus — zu einem
integrierten Nahverkehrsunternehmen zusammengeflihrt. Dies war die bis dahin
einmalige Zusammenfassung der verschiedenen Verkehrstrager innerhalb einer
Organisation. Die Rechtsform war zunachst die der Aktiengesellschaft, an der die
Stadt Berlin 100% der Aktien fuhrte. Die BVG war mit ihren 28.000 Beschaftigten und
einem Eigenkapital von 400 Millionen Reichsmark ,das dritigrof3te Wirtschaftsunter-
nehmen Deutschlands und [. . . ] das gro3te kommunale Unternehmen Europas®
(Wolf 1994: 50). Die BVG ist lediglich das prominenteste Beispiel fur die Kommunali-
sierung des offentlichen Verkehr im Deutschland der Zwanziger Jahre. Dort, wo es
nicht schon seit dem Kaiserreich zahlreiche kommunale Eigenbetriebe gab wie in
Westfalen, wurden die Verkehrsbetriebe nun massiv in die offentliche Hand Uber-
fuhrt. ,Im Jahr 1927 betrieben 233 Strallenbahnunternehmen insgesamt eine Stre-
ckenlange von 6.285 Kilometern. Von diesen Betrieben waren 120 rein kommunale
Einrichtungen, 67 hatten gemischtwirtschaftlichen Charakter mit Gberwiegend kom-
munalen Einflul3, wahrend sich immerhin noch 36 Betriebe in privater Hand befan-
den” (Ambrosius 1984: 76).

Zwar mag der Kommunalisierung der Verkehrsbetriebe vereinzelt der Wunsch der
Gemeinden an der Beteiligung der Profite zu Grunde gelegen haben. Doch darin
zeigt sich vielmehr, dass dieser Prozess die Folge des im Krieg und der Wirtschafts-
krise um sich greifenden materiellen und monetaren Niedergangs der privaten Ver-
kehrsunternehmen war*?. Die Gemeinden verfolgten mit der Kommunalisierung
sowohl Gemeinwohlinteressen im Sinne dessen, was spater Daseinsvorsorge
genannt wurde, als auch die Wahrnehmung einer Verantwortung fur die gesamte
Volkswirtschaft, die eines funktionierenden Verkehrssystems bedurfte. Die ,Verof-
fentlichung® des urbanen Verkehrs war eingebettet in eine international zu beobach-
tende Ausweitung der Staatstatigkeit in der Wirtschaft. Sie war nicht notwendige,
aber plausible Folge einer Machtverschiebung vom Kapital zur Arbeiterbewegung
und eine konsequente Umsetzung der in diesem Abschnitt beschriebenen Entwick-
lung der Verantwortlichkeit des Staats fur das Wohl seiner Blrger.

%2 \/gl. dazu Wolf (1994: 55ff), Niederich (1997: 95ff)
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3) Die Genese der Daseinsvorsorge aus begriffskritischer Sicht

Im folgenden Abschnitt soll die Entwicklung der Daseinsvorsorge aus theoriege-
schichtlicher Perspektive beleuchtet werden. Dabei sollen zunachst mafl3gebliche
intellektuelle Einfliisse nachgezeichnet (Kapitel a), dann das Konzept Ernst
Forsthoffs erlautert (Kapitel b), im Anschluss daran die Bedeutung im Nationalsozia-
lismus untersucht (Kapitel c) und schlieBlich die Probleme, die aus diesem begriffli-
chen deutschen Sonderweg resultieren (Kapitel d), zusammengefasst werden.

a) Zur ,geistigen Situation der Zeit® — Das intellektuelle Umfeld der
Daseinsvorsorgekonzeption

Die im vorigen Kapitel geschilderten politischen und wirtschaftlichen Umwalzungen
korrespondieren auch mit den Anschauungen und theoretischen Schriften malgeb-
licher Intellektueller der 1920er Jahre. Fir sie gilt in ahnlicher Weise, was Peter
Wagner fur die sozialen Akteure dieser Zeit behauptet. ,Diese Beobachter und viele
andere, die sich aktiv in solche Praktiken engagierten, fugten Tendenzen ihrer Zeit
zu Portraits zusammen, die aufgrund ihrer Existenz als Vorstellungen und Repra-
sentationen Erwartungen und Orientierungen beeinflul3ten und so zu einer Kraft in
der sozialen Wirklichkeit wurden“ (Wagner 1995: 121). Die Gedanken Max Webers,
Friedrich Dessauers und Karl Jaspers finden einen zum Teil direkten, wortlich tber-
nommenen Niederschlag in die spatere Konzeption der Daseinsvorsorge durch Ernst
Forsthoff. Im folgenden soll in gebotener Kurze ein Eindruck von der ,geistigen Situ-
ation der Zeit* vermittelt werden.

Friedrich Dessauer beschreibt in der Philosophie der Technik (1928) die Auflésung
personaler Abhangigkeiten zugunsten einer sachlichen, tUber die Technik vermittelten
Verbundenheit der Menschen. Als Beispiel benennt er die Wasserversorgung in den
Stadten, die durch ein technisches System gewahrleistet werde. Einige Menschen
befriedigten das Bedurfnis aller. Deshalb sei die Abhangigkeit von ihnen immens
grof3. ,Die Menschen begegnen sich nicht mehr selbst, sondern es tritt etwas zwi-
schen sie, was Wirkung von einem zum anderen leitet (Dessauer 1928: 113). Die-
ses etwas bezeichnet Dessauer als ,Dienstverbundenheit aller gegen alle” (Dessauer
1928: 125ff, 132f). Mit Recht ist darauf hingewiesen worden, dass diese Ausflhrun-
gen Dessauers das Konzept der Dienstleistungsgesellschaft antizipieren. Allerdings
legt er im Gegensatz zum Dienstleistungsgedanken, der in der Erbringung einer
Leistung durch Arbeit fultt, mit seiner geradezu metaphysischen Uberhéhung der
Technik ein Primat derselben Uber die Wirtschaft fest und versucht dadurch ihren
sozialen Charakter ethisch zu begrinden: ,Aber ihre Weihe hat die Technik vom
Schoépfer und nicht vom Mammon® (Dessauer 1928: 40).
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Max Weber liefert Ernst Forsthoff in seiner Kritik der Burokratie die Stichworte fur die
Verteidigung der Verwaltung gegen die allzu grobe Vereinnahmung durch den Natio-
nalsozialismus. Dabei geht Weber ebenfalls von einer in der modernen Gesellschaft
gewachsenen Bediirftigkeit der Individuen aus. ,In seiner Ruckwirkung auf den all-
gemeinen Bedurfnisstand bedingt dies zunehmende subjektive Unentbehrlichkeit
organisierter gemeinwirtschaftlicher und interlokaler, also burokratischer, Flrsorge
fur die verschiedensten, friher entweder unbekannten oder privatwirtschaftlich oder
lokal gedeuteten Lebensbedurfnisse” (Weber 1947: 670). Er beschreibt diesen
Umstand in der Folge des ihm eigenen ,wertungsfreien Postulats® als Aushand-
lungsprozess in der politischen Auseinandersetzung, ohne fur die Notwendigkeit oder
die Ablehnung solchen Vorgehens Partei zu ergreifen. ,Von anderen Momenten wir-
ken in erster Linie die mannigfachen sog. “sozialpolitischen” Aufgaben, welche der
moderne Staat teils von den Interessen zugeschoben bekommt, teils sei es aus
machtpolitischen, sei es aus ideologischen Grunden, usurpiert® (Weber 1947: 670).
Mit dem Begriff der Appropriation — den Forsthoff expressis verbis von Weber tber-
nimmt** — bezeichnet Weber einen Grundbegriff in wirtschaftlichen und sozialen
Beziehungen. Dieser kann sowohl als Aneignung als auch als Zuteilung interpretiert
werden (vgl. Schiedemann 1991: 49f). Dabei rekurriert er auf eine (soziale) Grenz-
ziehung, die er als ,SchlieBung” bezeichnet. Die Aneignungschancen in diesen
Grenzen konnten auf verschiedene Art vergeben werden. ,Eine geschlossene sozi-
ale Beziehung kann monopolisierte Chancen der Beteiligten a) frei oder b) nach Maf}
und Art reguliert und rationiert oder c) den einzelnen Gruppen von ihnen dauernd
und relativ oder vdllig unentziehbar appropriiert garantieren (Schliefung nach innen)*
(Weber 1956: 23). Zu beachten bleibt, dass er sich hier auf ,geschlossene“ soziale
Systeme bezieht, in denen sich — anscheinend zwangslaufig — monopolisierte Chan-
cen bilden.

Demgegenuber stehen allerdings auch Stadien der ,volligen Freigabe der appropri-
ierten Monopolchancen zum Austausch auch nach auf3en“ (Weber 1956: 202). Solch
eine Internationalisierung von Wirtschaft und Gesellschaft wird von Weber allerdings
— entgegen aller wertungsfreier Postulate — abgelehnt. Sein Begriff der Schliel3ung ist
durchaus national-territorial zu verstehen (vgl. Wagner 1995: 116ff). In seiner natio-
nal-dkonomisch inspirierten Soziologie erlangt die Burokratie eine neutrale, tech-
nisch-rationale Bedeutung. ,Und auch in dieser Hinsicht ist zu bedenken, dal} die
Blrokratie, rein an sich, ein Prazisionsinstrument ist, welches sehr verschiedenen
sowohl rein politischen wie rein 6konomischen, wie irgendwelchen anderen Herr-
schaftsinteressen sich zur Verfigung stellen kann“ (Weber 1947: 670). Er deutet
damit die Burokratie als instrumentelle und instrumentalisierte Instanz des Politi-
schen und stellt sich damit gegen die marxistische, monokausale Erklarung alles

*3 Vgl. Forsthoff (1938: 5)
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Sozialen aus der Okonomie. In der berihmten Metapher vom ,stahlernen Gebaude
der Horigkeit* wird der kritische Impetus Webers in Bezug auf jegliche Burokratie, sei
sie staatlicher oder wirtschaftlicher Art, deutlich. Er fragte deshalb auch, ,was wir die-
ser Maschinerie entgegenzusetzen haben, um einen Rest des Menschentums frei-
zuhalten von dieser Parzellierung der Seele” (Weber 1924: 414).

Diesen geradezu ontologischen Gedanken zur Blrokratie nehmen auch die Exis-
tenzphilosophen Karl Jaspers und Martin Heidegger auf. Sie schlugen bereits in
ihren Schriften der 1910er Jahre kritische Tone gegenuber der Moderne an. Vor
allem die veranderte Situation des Individuums in der Massengesellschaft wurde zum
Gegenstand ihrer mitunter schwer verstandlichen Meditationen Uber Bewusstsein,
Existenz, So-Sein und Da-Sein. Letzteres wird bei Heidegger zum Kernbegriff der
Existenz in der Massengesellschaft. Der Mensch sei nicht mehr bei-sich, er habe das
Selbst-sein in der Moderne verloren, er sei nur noch ein in die Welt Geworfener, der
bestandig Angst um sein Da-sein habe. Dieses Da-sein musse er gegenuber der
Zukunft absichern®.

Etwas anschaulicher wird diese Terminologie in Karls Jaspers einpragsamer
Beschreibung der geistigen Situation der Zeit von 1931%°. Dieses Buch scheint mit
seiner Begrifflichkeit der Forsthoff'schen Daseinsvorsorge den groften Input gege-
ben zu haben. In ihm stellt Jaspers Staat und Gesellschaft als ,technischen Apparat*
zur Gewahrung von ,Daseinsfursorge” dar: ,Dasein ist heute mit einer allverbreiteten
Selbstverstandlichkeit gesehen als Massenversorgung in rationaler Produktion auf
Grund technischer Erfindungen® (Jaspers 1971: 31). Der Mensch werde darin zur
Funktion. Jaspers unterscheidet Staat und Wirtschaft nicht. ,Der ganze Apparat wird
gelenkt durch eine Burokratie, die selbst Apparat ist, namlich der zum Apparat
gewordene Mensch, von dem die im Apparat Arbeitenden abhangen. Staat,
Gemeinde, Fabrik, Geschaft, alles ist Betrieb durch eine Burokratie. Was heute ist,
braucht viele Menschen und damit Organisation® (Jaspers 1971: 31). Er beschreibt
den verwinkelten und ineinandergreifenden Apparat, in dem der Mensch ein Teil sei,
mit der Sprache des mechanischen Zeitalters: ,Die Bevdlkerungsmassen kdnnen
nicht leben, ohne den riesigen Leistungsapparat, in dem sie als Radchen mitarbeiten,
um ihr Dasein zu ermdglichen® (Jaspers 1971: 32). Massenversorgung geschehe
nicht nach einem einzigen Plan, sondern selbst wieder im unendlich komplizierten

* Vgl. Heidegger (1993)

*% Die fiir Jaspers typische Titelgebung im Gestus der GroRphilosophie (vgl. auch Vom Ursprung und
Ziel der Geschichte, 1955) verweist auf den Anspruch, Wirklichkeit aus ,reinem Denken“ mittels
sprachlicher Brillanz, aber ohne empirische Belege zu beschreiben. ,Eine knappe Vergegenwartigung
der Bilder gegenwartigen Daseins, wie sie im Sprechen fast allen, unabhangig von Partei und Weltan-
schauung, gemein sind, soll fihlbar machen, dafl® Wissen von der Wirklichkeit des Menschen und
seine Wirklichkeit selbst nicht identisch sind” (Jaspers 1971: 31).
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Zusammenwirken des Rationalisierens und Mechanisierens aus vielen Urspringen
her (vgl. Jaspers 1971: 33).

Die Menschen unterwurfen sich diesem Regime, weil sie noch nie so gut versorgt
gewesen seien. Er fuhrt Katastrophen wie Seuchen und Hungersnote an, die noch im
19. Jahrhundert unter der Bevolkerung wuteten. ,Versicherungen gegen Arbeitslo-
sigkeit und Krankheit und soziale Flrsorge verhindern, da® jemand der Not vdllig
preisgegeben, erbarmungslos dem Hungertode verfallt, wie es fruher fir ganze
Bevolkerungsteile war® (Jaspers 1971: 33). Damit beschreibt er die staatlichen Inter-
ventionen, wie sie im vorigen Abschnitt skizziert wurden, als positive Errungen-
schaften der Massengesellschaft und nennt dies wahlweise Massen- oder Daseins-
flrsorge. Es sei kein Privileg der Herrschenden mehr, materiell abgesichert zu leben.
Diese als Technik beschriebene Entwicklung ermdoglichte und erforderte erst das
grolde Bevolkerungswachstum seit 1800.

Wenn Jaspers letztlich eine metaphysische Staatsbegrindung bemuht46 und eine
,geistige Aristokratie (Jaspers 1971: 175ff) fur das ,FUhrertum® (Jaspers 1971: 48)
wunscht, spricht er sich nicht gegen die Legitimitat des demokratischen Rechtsstaats
aus47. ,Die politische Struktur des Leistungsapparates wird notwendig Demokratie in
irgendeiner Gestalt. Niemand mehr vermag ohne Duldung durch die Masse das, was
sie tun soll, nach einem erdachten Plan gewaltsam zu bestimmen. Der Apparat ent-
wickelt sich vielmehr in der Spannung sich bekampfender und doch in eins wirkender
Willensrichtungen® (Jaspers 1971: 33) *®. Der Staat sei ,an sich weder legitim noch
illegitim® (Jaspers 1971: 81). Jaspers verschrankt daher den standig wahrenden
Kampf um die Macht im Staat mit der sozialen Verantwortung: ,Dem Sinn der
Daseinsordnung der Gesellschaft dient der Mensch durch Arbeit, welche das eigene
Dasein in ihr begrindet. Alles vernunftige Planen geht auf Besserung dieser Ord-
nung und ihrer Funktion, auf Anschauung von Storungen, auf Gerechtigkeit, Gesetz
und Frieden. Das soziale Staatsempfinden ist der Antrieb dieses Tuns® (Jaspers
1971: 85).

6 Der Selbstverantwortung ist Gberlassen, was friiher von der goéttlichen Staatsautoritat her gelenkt
wurde; eine Anpassung, die keine Losung erwarten kann, sucht tber endliche Ziele einen Weg, des-
sen Ende sie nicht kennt* (Jaspers 1971: 84).

*" Faschismus und Bolschewismus deutet er als ,Ersatz fiir die Autoritat* (Jaspers 1971: 84), womit er
eine ,transzendental“ begriindete meint. Der beklagte Verlust von transzendentaler Legitimation und
seine Ablehnung von demokratischen ,Fihrern der Weimarer Republik, die er als ,durchschnittlicher
Ausdruck der Massen* (Jaspers 1971: 46) bezeichnet, birgt allerdings die Gefahr der Legitimation qua
,vorsehung®, wie sie sich Hitler dann von seinem Gefolge (und auch Ernst Forsthoff) bestatigen lielR.
Hierin liegt die Ubereinkunft von Existenzialphilosophen und Staatsapologetikern vom Schlage Carl
Schmitts. Vgl. aber auch das indifferente Verhaltnis von Max Weber Uber die Legitimitat der Macht in
Die drei reinen Typen der legitimen Herrschaft (1922).

*8 Planwirtschaft deutet er spater als ,den Zwang, der das Chaos tberwinden will [. . . ] und das Chaos
erst Recht hervor[ruft]. Der Zwang der Organisation steigert sich bis zum Terror“ (Jaspers 1955: 267).
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Trotzdem solle man nicht glauben, dass die Demokratie der ,gerechte Weg der Frei-
heit aller durch Majoritaten® sei (Jaspers 1971: 125). Da er den Staat als Kampfplatz
der verschiedenen politischen Richtungen inklusive einer ,irgendwo unausweichli-
chen Gewaltanwendung® (Jaspers 1971: 81) sieht, Iasst sich seine Meinung zum
Staat wie folgt zusammenfassen: Wenn der Mensch schon sein Bedtrfnis nach exi-
stenzieller Erfahrung unterdriickt und individuelle Freiheitsrechte an den Staat abtritt,
dann muss dieser ihm im Gegenzug wenigstens sein Dasein sichern (vgl. Jaspers
1971: 66). Sinn jedes Staats sei die Daseinsfiirsorge fur seine Burger. Die analyti-
sche und sprachliche Koharenz von Jaspers und Forsthoff ist, was die Herleitung der
Daseinsvorsorge bzw. -fursorge angeht, hochst evident (vgl. folgendes Kapitel). Dar-
uber hinaus scheint Jaspers mit der ,geistigen Situation der Zeit* die Stimmung
zumindest der Intellektuellen zu Beginn der Dreifldiger Jahre des 20. Jahrhunderts
getroffen zu haben.

*9 Dafiir spricht der hohe Verbreitungsgrad der Schrift, dokumentiert in der Tatsache, dass sie inner-
halb eines Jahres funf Auflagen erfuhr.
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b) Die theoretische Uberfiihrung von Nationalékonomie und
Munizipalsozialismus in das Konzept der kommunalen
Daseinsvorsorge

Der Begriff Daseinsvorsorge wurde von Ernst Forsthoff 1938 in die deutsche Ver-
waltungssprache eingefihrt. Die Begrifflichkeit und ihr Bedeutungsfeld ist ein Kind
der Zeit. Damit ist sowohl die politische Ara des Nationalsozialismus — dessen Name
und Programmatik nicht zufallig eine Synthese aus Nationalékonomie und Sozialis-
mus versprach — als auch die kulturelle Atmosphare zwischen den beiden Weltkrie-
gen gemeint. Die schon in der Phase zwischen 1870 und 1914 deutlich gewordene
Krisenhaftigkeit hatte der industrielle Kapitalismus in der Weimarer Zeit aufs neue
bewiesen und mit dem Crash von 1929 einen zweifellosen Hohepunkt gesetzt.
Angesichts der Dramatik der Wirtschaftskrise am Ende der 20er Jahre scheint es fast
zwangslaufig, dass die oben beschriebenen sozialreformerischen Bemuhungen nun
eine neue, systematisierende Qualitat erfuhren.

Wie im vorigen Kapitel beschrieben, erfahrt der Begriff Dasein in der Existenzphilo-
sophie eine Konnotation des profanen Geworfenseins der Individuen im Massenzeit-
alter. Die Herleitung des Teilworts Vorsorge verweist auf die aus Angst (Sorge) vor
mdglichem Unbill entstehende Notwendigkeit, MaRnahmen zur Gefahrenabwehr zu
ergreifen®. In der Verbindung dieser beiden Wérter wird daraus eine komplexe, vor-
ausschauende Handlung, die fur das eigene Dasein eine Vorsorge trifft. Es ist eine
allgemeine Einschatzung der Zeit, dass der Mensch die Vorsorge nicht mehr allein
fur sich, sondern durch die Verwicklung oder gar Gefangenheit in das moderne Sys-
tem nur in einer Solidargemeinschaft leisten kann. Die im vorigen Kapitel beschrie-
benen intellektuellen Stromungen werden zu Beginn der 30er Jahre in sozialpoliti-
sche Programme Ubersetzt. Dies geschieht nicht nur in Deutschland, sondern auch
international.

Die Reorganisierungsvorschlage reichten vom klassenbegriindeten sowjetischen
Sozialismus Uber die franzosische Volksfront, das schwedische Volksheim und
den amerikanischen New Deal zum Vichy Regime, dem italienischen Faschismus
und dem deutschen Nationalsozialismus. Der schwedische sozialdemokratische
Wohlfahrtsstaat und der deutsche nationalsozialistische Kriegsstaat etwa hatten
durchaus einige gemeinsame ideologische Wurzeln. Sie griindeten sich beide
auf Konzeptionen von neuen Heimaten und Gemeinschaften, die den entwurzel-
ten Kindern dieser Nationen durch neue Politik geschaffen wirden. In Schweden
war diese Gemeinschaft das folkhem, Volksheim, ein Konzept das Rudolf Kjellén,
ein konservativer Politiktheoretiker, der 1923 starb, entwickelt hatte. Der Begriff
wanderte Uber den Theoretiker der Geopolitik Karl Haushofer nach Deutschland,

%0 Angst ist nach Jaspers eine der wichtigsten Triebkrafte menschlicher Handlungen (vgl. Jaspers
1971: 30ff)
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wurde als Volksgemeinschaft an deutsche Begriffstraditionen angepasst und
avancierte zu einem Schlisselbegriff der Nazipropaganda. (Wagner 1995: 110)

Zwar gesteht Wagner ein, das es ,verwegen“ anmuten mag, ,diese politischen Pro-
jekte so direkt miteinander in Beziehung zu setzen® (Wagner 1995: 111), doch ver-
weist er darauf, dass politische und wirtschaftliche Akteure haufig die Positionen
innerhalb dieser Denkstromungen wechselten und alle Konzepte die ,wahrgenom-
menen Instabilitaten (ebd.) durch die ,Mobilisierung” (ebd.) eines zumeist nationalen
Kollektivs unter Fuhrung des Staates zu bekampfen trachteten. Sie wurden als ,Ant-
wort auf die grol3e 'kapitalistische Krise” angesehen, in der die Unterscheidung zwi-
schen dem Individuellen und dem Allgemeinen, dem Offentlichen und dem Privaten
uberwunden® werde (vgl. Wagner 1995: 111).

In dieser Zeit des Trends zu grof3en staatlichen Interventionen in Wirtschaft und
Sozialpolitik gelangen 1933 die Nationalsozialisten an die Macht. Im gleichen Jahr
schreibt Ernst Forsthoff, ein zu dieser Zeit unbedeutender Freiburger Privatdozent
ein Traktat mit dem Titel ,Der totale Staat* (Forsthoff 1933)°', in dem er neben natio-
nal-konservativer Staatsfrommelei, antisemitische und rassistischer Hetze® verbrei-
tet und auch die soziale Lage ,des Volkes® in der kapitalistischen Industrialisierung
anspricht. Auffallig ist, dass mit einer ganzen Reihe von existenzialphilosophischen
Begriffen wie ,seinsmafig“ (Forsthoff 1933: 38), ,artmalig” (ebd., 39) ,schicksalsma-
Rig“ (ebd., 41), ,wesensmalig“ (ebd., 24) auf ein etatistisches, sozialpolitisches Pro-
gramm gedrungen wird. ,Die Massenflursorge, die Notwendigkeit, in einem Ubervol-
kerten Lande ein geordnetes Sozialleben aufrecht zu erhalten und die Verwaltungs-
bedurfnisse von Millionenstadten zu befriedigen, machen ein Berufsbeamtentum,
eine berechenbare und prazise funktionierende Burokratie unentbehrlich® (Forsthoff

" Auf eine ideologiekritische Betrachtung dieses Pamphlets, kann ich mich im Rahmen dieser Arbeit
nicht naher einlassen. Es fallt zwar schwer, ,wertfrei“ die ideologischen, textlichen und politischen
Ungeheuerlichkeiten, die sich darin verbergen, nicht zu erlautern und sich auf eine enge, an der bishe-
rigen Richtung der ,Interpenetration“ von Staat und Wirtschaft orientierten Herleitung der Daseinsvor-
sorge festzuhalten. Denn wie die soziale Welt Einzug in die Begriffswelt der Theorie nimmt, so pragt
auch die ideologische ,Einbettung® einer pragmatischen Konzeption ihre Ausgestaltung. Hier soll es
aber darum gehen, die oben gemachte These zu stiitzen, dass die Daseinsvorsorge, einem interna-
tionalen Trend folgend, eine systematische Staatsintervention in das Wirtschafts- und Sozialleben
konzeptionell beschreibt. Somit interessieren hier aus der sprachkritischen Perspektive die explizit
nazistischen Ausfalle nicht — sie sind evident und nicht weg zu deuten -, sondern wie die oben
beschriebenen sozial-historischen und begrifflichen Entwicklungen von Forsthoff interpretiert, modifi-
ziert und in die Verwaltungssprache ibernommen werden. In dieser Analyse wird deutlich, dass der
,fotale Staat‘ (gemeint ist das Buch) fur die Entwicklung der Daseinsvorsorge marginal war.

%2 Ob Forsthoff hier versucht — wie Scheidemann (1991) vermutet — sein von Carl Schmitt inspiriertes
national-konservatives Staatsbild den Nationalsozialisten schmackhaft zu machen und deshalb aus
taktischen Griinden ,,und nicht aus Opportunismus*® einen ,Tribut an den Zeitgeist® (Scheidemann
1991: 150) geleistet hat, bleibt zu bezweifeln. Viele textanalytische Argumente auch spaterer Schriften
sprechen dagegen. Wenn es so ware, wirde sich hier ein weiteres Beispiel fur das Scheitern der kon-
servativen ,Vereinnahmungsstrategie“ gegenlber den Nationalsozialisten zeigen.
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1933: 37)>. Kurz: er {ibersetzt eine international aktuelle Thematik unter Gebrauch
existenzialphilosophischer Terminologie in die nationalsozialistische Sprache, ohne
das Konzept der ,Massenfursorge” systematisch auszufuhren.

Diesen Schritt vollzieht er dann nach zwei kleineren Vorarbeiten®* funf Jahre spater,
1938, in der Schrift Die Verwaltung als Leistungstrager. In einem einleitenden sozial-
historischen Teil erlautert er, dass aus der Industrialisierung mit ihrem Trend zur
Urbanisierung eine soziale Bedurftigkeit erwachse, da dem Einzelnen ,die notwendi-
gen oder uber das Mal} des Notwendigen hinaus erstrebten Lebensguter® (Forsthoff
1938: 5) nicht mehr zuganglich seien. Zu beachten sei dabei: ,Die soziale Bedurftig-
keit ist also in gewisser Weise unabhangig von der dkonomischen Lage und darf
darum mit der sozialen Fursorge, der Fursorge in Fallen der Armut , Krankheit und
sonstiger Not nicht gleichgesetzt werden“ (ebd.). Flrsorge und Daseinsvorsorge
mussten scharf getrennt werden. Seine Ausfuhrungen sollen, ,auf die moderne
Daseinsweise des Menschen und ihre Bedeutung fur das Verwaltungsrecht in einem
ganz allgemeinen Sinne hinweisen® (ebd.).

Forsthoff unterscheidet einen ,beherrschten Raum® (Forsthoff 1938: 4), der sich als
Eigentum darstelle, von einem ,effektiven oder zuganglichen Raum“ (ebd.) der
Offentlichkeit. Als beherrschter Raum wird ,der Hof, der Acker, das Haus“ (ebd.)
bezeichnet. Es wird deutlich, dass sich diese Konkretion auf einen Idealtypus der
vorindustriellen Zeit bezieht. Im selben Malde wie sich der ,beherrschte Raum® fur
weite Teile der Bevolkerung seit dem 19. Jahrhundert durch die Verstadterung ver-
mindere, weite sich der ,effektive Lebensraum vermoge der Ausbildung des moder-
nen Verkehrswesens aulerordentlich® (Forsthoff 1933: 5) aus. Mit demografischen
Daten® iiber das Bevélkerungswachstum von 1800 bis 1914 und dem Anstieg der
stadtischen Bevdlkerung begriindet er eine ,bis zur Minimalisierung gehende Veren-
gung des beherrschten Lebensraums® (ebd.), die vor allen Dingen die ,grof3stadti-
sche Lebensweise* prage®. Unter Berufung auf Max Weber verweist er darauf, dass

%3 Hiermit ist einerseits die Ubereinstimmung mit der NS-Dogmatik Uberschritten, da deutlich wird,
dass Forsthoff die politische Vereinnahmung der Verwaltung ablehnt und sie als neutrale , ,zweck-
dienliche Instanz* behalten méchte. Andererseits ist in der Erwahnung der ,Uberbevélkerung” das
raumliche Konzept der Umsetzung dieses Programms ganz im Sinne der NS-Ideologie angelegt:
Durch Ausweitung der territorialen, und ,SchlieRung® der sozialen Grenzen auf den Begriff des Volks-
kérpers. Und wie er hier ,Uberbevélkerung“ sagt, denkt er auch an die Notwendigkeit einer ,Entvolke-
rung®, wie auch immer sie vollzogen werden soll.

> Ernst Forstoff (1935): Das neue Gesicht der Verwaltung und die Verwaltungsrechtswissenschaft,
Von den Aufgaben der Verwaltungswissenschaft. Beide in: Deutsches Recht (S. 33ff; S. 398ff)

% Als Bezugsquelle nennt er Werner Sombart (1928): Der moderne Kapitalismus, 3. Band, S. 354ff. 4)
Der Aufstand der Massen.

% Dieser Kontext der Raummetapher erinnert an die NS-Ideologie vom ,Volk ohne Raum®, was
Forsthoff an anderer Stelle noch naher legt: ,Denn es ist gerade eine entscheidende Folgewirkung der
massentimlichen Lebensweise und der Beengtheit des vdlkischen Lebensraums, daf® die Daseins-
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der moderne Mensch sich auf dem Wege der burokratischen Appropriation die
.Lebensguter” (Forsthoff 1938: 5) aneignen musse. ,Diejenigen Veranstaltungen,
welche zur Befriedigung des Appropriationsbedurfnisses getroffen werden® bezeich-
net er als ,Daseinsvorsorge” (Forsthoff 1938: 6). Forsthoff argumentiert im folgenden,
dass die ,verwaltungsrechtliche Dogmatik® (Forsthoff 1938: 1) dieser neuen sozialen
Situation nicht gerecht werde. Sie verharre auf der Position des Ordnungsstaats des
19. Jahrhunderts. Dieser ,absolute Polizeistaat® reglementierte zwar, ,wie gelebt
werden sollte. Aber die Vorsorge dafur, dal® Uberhaupt gelebt werden kann®
(Forsthoff 1933: 8), leistete er nicht®’.

Die Appropriationschancen seien in Folge des Liberalismus derart ungerecht verteilt,
dass es gemeinschaftlicher Instanzen bedtirfe, die ,Teilhabe® (Forsthoff 1938: 15f) an
der Appropriation zu sichern. ,Der einzelne sieht seine Daseinsmaoglichkeiten nur in
der Solidaritat der sozialen Gruppe gesichert” (Forsthoff 1938: 6). Forsthoff sieht eine
Entwicklung ,von der individuellen Uber die kollektive zur politischen Daseinssiche-
rung und Verantwortung® (Forsthoff 1938: 6). Trager dieser politischen Verantwor-
tung sei der Staat. Seine Motivation zur Gewahrleistung der Daseinsvorsorge
bestehe darin, Stabilitat zu erlangen (vgl. Forsthoff 1938: 9). Das ausflihrende Organ
der politischen Daseinssicherung sei die Verwaltung. Diese habe in ,neutralen®,
biirokratischen und sachlich begriindbaren Vorgangen zu handeln®®. Dabei bleibt die
Daseinsvorsorge ein politisch zu bestimmender Prozess. Hierbei wendet er sich
gegen Max Webers burokratiekritische Haltung. Die Verwaltung musse nicht not-
wendiger Weise in ,scheinbar tote(r) und abstrakte(r) Regelhaftigkeit der Norm,

vorsorge, der Kampf ganzer Volker (nicht um imperialistische Ziele, sondern) um die Lebensbehaup-
tung des Volkes selbst sowohl wie jedes einzelnen Volksgenossen als solche zum Politikum gewor-
den ist* (Forsthoff 1938: 12). Dennoch muss man sagen, dass dieser Text im Allgemeinen nichts von
der eifernden, nazistischen Unterwirfigkeit des totalen Staats hat, sondern sich vielmehr inhaltlich und
sprachlich konzentriert des gestellten Themas annimmt. Die lobende Erwahnungen des Nationalso-
zialismus bleiben seltene Ausnahmen und wirken dann wie Alibiformulierungen. Scheidemann deutet
die ,faschistischen Floskeln® als Instrumentalisierungsversuch von ,Sprache und Ideologie“ und den
Textgehalt als ,rational® (Scheidemann 1991: 152).

*" Es muss an dieser Stelle unbeantwortet bleiben, ob sich mit der Aussage, der Staat, der sich in die
intimsten Lebensbereiche der Menschen einmische, miisse dafiir zumindest ihr physisches Uberleben
garantieren, eine versteckte Kritik am Nationalsozialismus verband. Auffallig ist allerdings, wie deutlich
Forsthoff hier den ,Polizeistaat* kritisiert.

%8 Dieser Verweis auf den ,neutralen” Charakter der Verwaltung ist ein deutlicher Beleg fir den Ver-
such, die Verwaltung von der (nationalsozialistischen) Politisierung frei zu halten: ,Die Beherrschung
solcher Organisationen setzt notwendig voraus, daf} der Herrschende eine durch rationale Normen
ausgewiesene Zustandigkeit zur Befehlsgewalt in Anspruch nehmen kann. Innerhalb fester Instanzen-
zige hat das Charisma keinen Ort. Wer die Organisation der Daseinsvorsorge in die Hand bekommen
will, muf} einen Rechtstitel vorweisen, der ihm Eintritt in die Befehlsgewalt gestattet, da® heif3t, er muf®
die Legalitat fir sich haben® (Forsthoff 1933: 9). Wobei hier anzumerken ist, dass Forsthoff ganz im
Schmitt’schen Sinne Legalitat nicht als demokratisches Prinzip, sondern als herrschaftlich zu begriin-
dendes ansieht. Demnach werde Herrschaft nicht vom Volk verliehen, sondern anerkannt.
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Instruktion und vielleicht auch gewohnheitsmalig entwickelter Schablonen®
(Forsthoff 1938: 13) funktionieren, wie es sich aus der Detailbetrachtung ergebe. Die
Rationalisierung ermogliche als Gesamtfunktion erst die Lebensgrundlagen des Ein-
zelmenschen®.

Als Aufgaben der politischen Daseinsverantwortung bezeichnet er ,allgemein gespro-
chen [. . .] eine gerechte, sozial angemessene Gestaltung der Appropriationschan-
cen“ (Forsthoff 1938: 7). Dazu zahlten im Einzelnen:

1. Die Gewahrleistung eines angemessenen Verhaltnisses von Lohn und Preis;
wobei Recht auf Arbeit und einen angemessenen durch Arbeit verdienten Lohn
zugrunde liegt;

2. Die Lenkung des Bedarfs, der Erzeugung und des Umsatzes;

3. Die Darbringung der Leistungen, auf welche der in die modernen massentim-
lichen Lebensformen verwiesene Mensch lebensnotwendig angewiesen ist.
(Forsthoff 1938: 7)

Auf die ersten beiden Punkte, die in ihrer staatssozialistischen Zielrichtung fur die
heutige Zeit sicherlich den meisten Konfliktstoff burgten, geht Forsthoff explizit nicht
weiter ein®®. Sie spielen demzufolge bei der aktuellen rechtsethischen Diskussion
uber die Daseinsvorsorge auch keine Rolle. Der in Ausflhrung des dritten Punkts
dargestellte Sachverhalt ist dagegen auch heute noch der Gegenstand des Ver-
standnisses von Daseinsvorsorge (und der Diskussion dariiber)®’. Zur Konkretisie-
rung des Gegenstands verweist er unter Bezug auf eine fast wortlich von Dessauer®?

% Forsthoff redet hier nicht einer ,Biirokratie mit menschlichem Antlitz* das Wort, vielmehr beklagt er
den Verlust der ,personlichen Herrschaft” (Forsthoff 1933: 13) vergangener Epochen. Doch besser
noch als keine, sei die Herrschaft der Verwaltung. Diese lief3e sich politisch bestimmen. Damit I8st er
gleichzeitig die Dialektik von Gewahrung materieller Absicherung und dem dafur notwendigen Gefan-
gensein im Apparat, wie sie Weber und auch Jaspers eindringlich beschreiben, zugunsten eines Pri-
mats der physischen Lebensgrundlage auf.

% Eine so skizzierte sozialistische Wirtschafts- und Sozialordnung stand ja auch im eklatanten Wider-
spruch zur NS-Programmatik. 1938 dirfte jedem einigermalien wachen Zeitbeobachter klar geworden
sein, dass es sich bei der ,sozialistischen Phraseologie der Nazis nur um Etikettenschwindel han-
delte.

&1 Alle Fragen der Daseinsvorsorge, die notwendig ausmiinden in dem Problem einer gerechten
Sozialordnung, sind notwendig immer politische Fragen ersten Ranges und auch dort, wie diese
Daseinsvorsorge sich nach Norm, Tarif, Geblihrenordnung und Satzung abwickelt, behalt sie in allen
birokratisch-mechanisierten Einkleidungen eine politische Dynamik von grof3er Kraft* (Forsthoff
1933: 13). Somit erhalt die heikle, zunachst ausgeklammerte Frage nach der politischen (und nicht
marktwirtschaftlichen) Bestimmung von Lohn und Preis auf diesem Weg wieder Einzug in die Argu-
mentation. Dies stellt auch einen entscheidenden Streitpunkt bei der Diskussion dar, ob &ffentlicher
Nahverkehr ,normales“ Wirtschaftsgut oder Gegenstand der Daseinsvorsorge sei.

% Den systematischen Nachweis sprachlicher Kongruenz der Schriften Forsthoffs mit den genannten
Autoren erbringt Scheidemann (1991). ,Friher um Beispiele zu nennen, hatte ein Haus oder ein paar
H&auser einen Brunnen. Jetzt hat die ganze Stadt mit ihren Tausenden von Familien von einer Zentrale
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— den er aber nicht erwahnt — Gbernommene Geschichte des Wasserbezugs auf ,die
Versorgung mit Wasser, Gas und Elektrizitat und die ,Bereitstellung der Verkehrs-
mittel jeder Art, der Post, Telephonie und Telegraphie, die hygienische Sicherung,
die Vorsorge fur Alter, Invaliditat, Krankheit, Arbeitslosigkeit und vieles andere mehr*
(Forsthoff 1938: 7).

Damit ist das Verkehrswesen als Bestandteil der Daseinsvorsorge definitiv benannt.
Folgerichtig ordnet Forsthoff neben dem Energiewirtschaftsgesetz vom 13. Dezem-
ber 1935 auch das Gesetz lber die Beférderung von Personen zu Land vom
4. Dezember 1934 (PBefG) als konkrete Umsetzung der Daseinsvorsorge in der
Legislative ein. In ihm wird die Verantwortlichkeit der ,Verkehrsfuhrung® (Forsthoff
1938: 37) dem Staat zugewiesen, unabhangig davon, ob die Verkehrsmittel privat
oder offentliches Eigentum sind. Dabei wird die Aufgabendisposition an die Rolle des
einzelnen Verkehrstragers fir den Gesamtverkehr und die Wirtschaft gekoppelt.
Forsthoff erklart aus dieser Aufgabenstellung das ,System von Genehmigungs-
pflichten, welche zum Teil sehr weit gehen® (Forsthoff 1938: 37). Allerdings scheint er
das Fehlen des ,allgemeinen Kontrahierungszwanges® (ebd.), also die Verpflichtung
des Verkehrsunternehmens zur Befdrderung, zu bedauern. Er begrindet das
Bedauern mit der durch das Gesetz ermdglichten Monopolstellung eines Privatunter-
nehmens. Es gelte, ,denjenigen, der auf die Inanspruchnahme der Leistungen des
Monopolunternehmens lebenswichtig verwiesen ist [. . . ] gegen Monopolmif3brauch
zu schutzen® (Forsthoff 1938: 27). ,Im uUbrigen gewahrt das Gesetz aber dem Benut-
zer wirksame Sicherungen® (ebd.). Dazu gehore die Betriebspflicht, die gleichmalige
Tarifgestaltung und die Moglichkeit der Genehmigungsbehoérde, weitere Auflagen zu
machen. Somit sei eine ,gerechte Verkehrsordnung® (ebd.) vollzogen.

Es fallt — bereits in dieser kurzen Passage Uber das PBefG — ins Auge, dass Forst-
hoff den Begriff der ,Sicherheit” und des ,Schutzes® in den Vordergrund stellt. Damit
weitet er beides Uber die Auslegung im Liberalismus als Schutz des privaten Eigen-
tums und des staatlichen Gewaltmonopols auf eine individuelle, wirtschaftliche
,Daseinssicherung“ aus. Wenn das ,Risiko“ so ungerecht verteilt sei, dass die Mog-
lichkeit ,des freien Wahlens und Entscheidens nicht mehr vorhanden ist [. . .] tritt die
Notwendigkeit Uberindividueller Daseinsvorsorge auf‘ (Forsthoff 1933: 40). In all die-
sen Bereichen — die politisch zu bestimmen seien — miusse auch die im Prinzip nicht
in Frage gestellte ,geschaftliche Privatautonomie® zugunsten ,0Offentlicher Dienste®
zuruckgedrangt werden (Forsthoff 1938: 31). Dabei verweist er darauf, dass auch
Privatunternehmen diese Dienste ubernehmen konnen. Dazu biete sich der Konzes-
sionsvertrag an. In einer bemerkenswert langen und affirmativen Ful3note beschaftigt

durch Leitungen ihr Wasser, alle hangen von dieser Zentrale ab [. . . ]. Dasselbe I&sst sich vom Licht
sagen, wird sich in wenigen Jahren von der Heizung sagen lassen. Es gilt auch von dem Verkehr, der
Eisenbahn, der Post und wenn wir weiter schreiten von vielen Bedurfnissen® (Dessauer 1928: 113f).
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er sich zur Darstellung eines in seinen Augen optimalen Systems der Daseinsvor-
sorge Uber Konzessionsvertrage mit dem franzdsichen contrat de concession de ser-
vice public®. Vor allen Dingen auf die Trennung von wirtschaftlicher Ausfiihrung,
exploitation de service public, und der Organisierung, dem acte d’organisation du
service, weist er hin. ,Dadurch, dal® die Gestaltung des o6ffentlichen Dienstes in
Parallele zum Gesetz gestellt wird, gewinnt das franzdsische Recht eine aul3eror-
dentliche Elastizitat: die Organisation des o6ffentlichen Dienstes, also der Tarif, die
Zulassung zur Benutzung, kann jederzeit im Einvernehmen mit dem Konzessionar
geandert werden. AuRerdem behalt die Verwaltung die Dinge hier fest in der Hand,
da von ihrer Entscheidung alles abhangt® (Forsthoff 1933: 30). Die spatere Unter-
scheidung im deutschen Recht von Aufgabentrdger und Betreiber und die starke
Rolle der Verwaltung ist also vom franzdsischen Recht beeinflusst.

Der deutschen Rechts- und Sozialstaatstradition entsprechend sieht Forsthoff die
»Sozialgerechte Gestaltung der Leistungsbeziehung” auf der ,unterstaatlichen Ebene*
(Forsthoff 1938: 49) angesiedelt. Mit diesem subsidiaren Prinzip, zu dem er sich hier
bekennt, kommt er zum Ausgangspunkt seiner Schrift zurtck. Er verortet die Ver-
waltung als Leistungstrager in den Gemeinden. Der Staat habe lediglich eine ,Ober-
aufsicht” inne (ebd.). Mit dem Verweis auf die Gemeindeordnung bezieht er sich wie-
derum auf eine vorhandene Faktizitat. Denn die politischen Reformen in der Weima-
rer Zeit fuhrten dazu, dass die Gemeinden bereits in fast allen Bereichen der spate-
ren Daseinsvorsorge als die eigentlichen Leistungstréger fungierten. Somit legitimiert
er hier im Nachhinein — und durch seine etatistische Brille — die sozial- und kommu-
nalpolitischen Errungenschaften der Weimarer Republik®.

Die von Forsthoff unternommene Subsumierung des Verkehrs unter die Daseinsvor-
sorge offenbart sich als die Konstruktion eines nachtraglichen Uberbaus. Das PBefG
war (und ist bis heute) das fur den o6ffentlichen Nahverkehr verbindliche Gesetz. Der
Bezug der Daseinsvorsorge auf dieses Gesetz stellt sich lediglich als rechtswissen-
schaftlicher Kommentar dar. Forsthoff liefert damit eine allgemeine ,rechtsethische®
Einschatzung zur Verwaltung. Zu beachten bleibt, dass er eine dezidierte gesetzliche
Regelung der offentlichen Dienste wie im franzésischen Recht anmahnt. Der Begriff
Daseinsvorsorge bringt auf relativ einpragsame Weise den Sicherheitsgedanken, der
dem Appropriationsbediirfnis entwéchst, auf den Punkt und dréngt sich so als Uber-

® |m Jahr 1938 eine legislative Leistung des ,Erbfeinds* in dieser Weise als Vorbild darzustellen, ver-
langt entweder eine gehorige Portion Unbedarftheit oder Mut.

® Interessanterweise bemerkt er schon in dieser grundlegenden Schrift die Gefahr eines ,Rickzugls]
des Staats aus der Daseinsvorsorge®, der ,unter keinen Umstanden je ein vollstandiger sein®
(Forsthoff 1933: 49) diirfe. Die vollstandige Ubertragung der Verantwortung auf gemeindliche oder
genossenschaftliche Erbringungsmodelle sieht er ,fiir die absehbare Zeit daran scheitern, daf3 die
Interessen einer das ganze Reich erfassenden Planung und die wehrpolitischen Anforderungen einen
Ruckzug des Staates kaum gestatten werden (ebd.).
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begriff fur die Guter und Dienste auf, welche der (post-) moderne Mensch notwendi-
gerweise bedarf. Dass der Begriff und die Konzeption bisher nicht durch einen zeit-
gemaleren Entwurf ersetzt wurden, ist nicht zuletzt auf die sprachliche Leistung
Forsthoffs zurick zu fuhren. Es zeigt sich darin aulRerdem, dass die seit dem Beste-
hen des Kapitalismus existierenden und in diesem Papier skizzierten Konflikte um
die Verteilung der Appropriationschancen weiter fortbestehen und in der Daseinsvor-
sorge anscheinend eine Fokussierung finden.
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c) Die Bedeutung der Daseinsvorsorge im Nationalsozialismus

Zu Zeiten des Nationalsozialismus hatten Forsthoffs Uberlegungen keine praktischen
Folgen, sondern stiel3en in der damaligen Verwaltungswissenschaft auf ein verhalte-
nes Echo bzw. massive Kritik®. Die relativ spat erstellte®® und rechtlich nicht verbind-
liche Konzeption in einem schmalen Bandchen stellt sich als Versuch dar, die Dyna-
mik der Politik noch einmal — wie schon mit Der Totale Staat — von der nationalsozia-
listischen Partei zum Staat lenken zu wollen. Mdglicherweise war die zeitliche
Distanz zwischen dem ersten Versuch der ,Staatsrettung“ im Jahr 1933 und der
zweiten Ausfuhrung in Die Verwaltung als Leistungstrdger einer gewissen Unsicher-
heit geschuldet. Zum einen traf Forsthoff im Tofalen Staat durch seine strikte Tren-
nung von Staat und Partei schon 1933 nicht den von den Nazis angeschlagenen
Ton®. Zum anderen gingen fast alle theoretischen Vorannahmen der Daseinsvor-
sorge auf mittlerweile verbotene Denker zurlck.

Man kann wohl mit Recht behaupten, dass in das Konzept der Daseinsvorsorge
wesentlich die theoretischen Vorarbeiten Max Webers und Karl Jaspers einflossen.
Nicht nur der Begriff, auch die Herleitung der Konzeption bezog sich eindeutig auf
den Jaspers’schen Terminus Daseinsfiirsorge (s. 0.). Die 1938 kompatible Tonalitat
komponierte Forsthoff allerdings unter starker Zuhilfenahme seines metaphysischen
Staats- und Volksbegriffs, den er von Carl Schmitt bezog. Seine unverrickbare
Grundposition war, dass der Staat uber den gesellschaftlichen Antagonismen steht
und diese in sich auflost. Die Erhaltung und Starkung des Staats war Forsthoffs
oberstes Prinzip. Aus dieser Warte mussen soziale Probleme staatlich gelost wer-
den, damit sich auch die unteren Schichten mit dem Staat identifizieren konnen.
Mehrfach wird in seiner Konzeption deutlich, dass die Daseinsvorsorge diesem
Zweck dienen soll®.

85 ,Daseinsvorsorge, so sahen wir eingangs, ist nur eine Seite der Verwaltung, einer ihrer Grenzbe-
griffe, dessen nichtssagende Allgemeinheit seine terminologische Ungenauigkeit triigerisch verdeckt"
(Nafd 1942: 345); vgl. auch Kottgen (1944). Rezensionen sind ebenfalls kaum zu verzeichnen. Ernst
Rudolf Huber, ein Staatsrechtler, der erst bei den Nationalsozialisten und dann in der Bundesrepublik
Karriere machte, rezensiert die Leistungsverwaltung erst 1941, also drei Jahre nach Erscheinen der
Schrift (In: Zeitschrift fur die gesamte Staatswissenschaft. 101. Band, S. 1941f.). In der Bundesrepu-
blik war Huber einer derjenigen, die die Daseinsvorsorge beflrworteten (vgl. Huber 1975).

% |mmerhin fiinf Jahre nach dem eigenen Ruf nach solch einer Systematisierung.

" In der Folgezeit sah sich Forsthoff mehrfach der Kritik der NS-Nomenklatura ausgesetzt und wech-
selte nicht zuletzt deswegen innerhalb eines Jahres zweimal den Lehrort.

% Auch spater merkte man Forsthoff die Angst vor dem Verlust der deutschen Staatlichkeit an, wenn
er vom ,Zusammenbruch im Jahre 1945“ (Forsthoff 1965: 17) sprach. Wie die grél3te Sorge das politi-
sche Credo Forsthoffs bestimmte, belegt folgendes Zitat: ,Der Umsturz von 1918 gelang nur darum,
weil er mit dem Ende des Weltkrieges zusammenfiel und die Beamtenschaft sich angesichts der
aullergewohnlichen Zeitumstande bewogen sah, den neuen Machthabern zu gehorchen, um wenigs-
tens den volligen Zusammenbruch des Reiches nach Maéglichkeit abzuwenden® (Forsthoff 1933: 10).
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Nicht nur aufgrund der von Nationalsozialisten geaulerten Kritik, sondern wegen
anderer Umstande — Kriegsvorbereitungen und Krieg — gelang es Forsthoff nicht,
seine Forderung nach einem ,Daseinsvorsorgesetz® auf die Agenda zu setzen. Die
Daseinsvorsorge erhielt erst mit der Ubernahme in den Wertekanon der bundes-
republikanischen Verwaltungswissenschaft, die Forsthoff selbst als Verfasser eines
Lehrbuchs fiir Verwaltungsrecht vornahm, eine weite Verbreitung®. Doch auch in der
Bundesrepublik gelang es ihm nicht, die Daseinsvorsorge in ein justiziables Gesetz
zu uberfuhren. Sie fungiert vielmehr wie eine ,ethische* Grundlage der Verwaltungs-
tatigkeit, die in Einzelgesetzen angewendet wird.

Die Bewertung muss daher widerspruchlich ausfallen. Die Daseinsvorsorge ist
gewiss kein nationalsozialistischer Begriff, sondern eher ein existenzialistischer. Ihre
begriffliche Herleitung nimmt zeitgendssische und internationale Stromungen auf, die
soziale Frage in einem verbindlichen staatsrechtlichen Rahmen zu |6sen, zumindest
zu ordnen’®. Wie bereits erwahnt, stellt sie sich als situatives Konglomerat dar. Damit
beinhaltet sie allerdings auch semantische Zugestandnisse an die Herrschaft des
Nationalsozialismus. Allerdings ist, aus welchen Grunden auch immer, in der Kon-
zeption der Daseinsvorsorge eine deutliche Distanz zur herrschenden ldeologie
nachweisbar. Nazistisches Sprachgut erscheint abgeschwacht, selten und wenn,
dann aus durchsichtigen opportunistischen Motiven.

Der Hauptmakel, welcher der Daseinsvorsorge als begriffiches ,Kind der Zeit"
anhaftet, ist, dass ihr ,Vater®, Ernst Forsthoff, 1933 mit Der Totale Staat ein anbie-
derndes Pamphlet im schlimmsten Nazi-Jargon geschrieben hat. Wenn auch danach
in seinen rechtswissenschaftlichen Schriften ,keine derartigen rassistischen Ausfalle
zu registrieren” (Scheidemann 1991: 52) sind, aul3erte er sich an anderer Stelle, zum
Beispiel uber die Pogromnacht vom 9. November 1938, nach wie vor NS-konform
(vgl. Scheidemann 1991: 152). Forsthoffs Person bleibt als solche widersprichlich.

% Ernst Forsthoff (1950): Lehrbuch des Verwaltungsrechts, a.a.O., welches als Standardwerk angese-
hen wurde und bis in die siebziger Jahre zweistellige Auflagen erfuhr.

® Da in dieser Konzeption die kapitalistische Produktionsweise nicht grundsatzlich angetastet wurde,
galt sie marxistisch-leninistischen Kritikern als Daseinssicherung des Staatsmonopolkapitalismus:
.Das solcherart perfekte System der totalen Ausbeutung des deutschen Volkes, genannt ‘Daseins-
vorsorge’, das war nach Forsthoff die neue “Sozialordnung”. In ihr war die "Teilhabe” der Werktatigen
so bemessen, dal} Forsthoff ohne Zégern noch eine rechtliche Neuregelung des geschaftlichen Risi-
kos der Unternehmer vorschlug. Das Risiko mufd vom einzelnen Kapitalisten auf die Gemeinschaft
Ubertragen werden, fordert Forsthoff. Mit anderen Worten: Die Konzernherren sollten sich jetzt einer
ungehinderten Verstaatlichung ihrer Verluste bei gleichzeitiger Individualisierung ihrer Profite erfreuen®
(Anders 1963: 983). In wieweit diese Einschatzung durch die textkritische Analyse gestiitzt oder eher
durch die politische Frontstellung bestimmt wurde, kann hier nicht im Einzelnen untersucht werden. Es
sei aber darauf hingewiesen, dass Forsthoff in der bundesrepublikanischen Auslegung der Daseins-
vorsorge auf eine Einschrankung der Unternehmensautonomie zugunsten einer ,sozialen Verantwor-
tung“ gedrungen hat, was ihm von liberalen Wirtschaftstheoretikern massiven Widerspruch einbrachte
(vgl. Scheidemann 1991: 160)
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Wenn auch seine Position mit der strengen NS-Lehre unvereinbar blieb und ihm
dadurch Probleme im Universitatsbetrieb bereitete, verhinderte seine konservativ-
romantische Staatsapologie die kritische Wahrnehmung des Nationalsozialismus und
veranlasste ihn immer wieder, ideologische Kompromisse zu suchen’'. Bis Kriegs-
ende blieb er Professor fur Verwaltungsrecht in Heidelberg. Die gleiche Hochschule
hatte im Jahr 1937 den ,eigentlichen Begrinder® der Daseinsvorsorge, Karl Jaspers,
aus politischen Griinden seines Amts enthoben’?. Eine Neukonzeption der Daseins-
vorsorge unter Anlehnung an Karl Jaspers, ist im Verwaltungsrecht nicht nur 1950,
sondern bis zum heutigen Tag verpasst worden.

" Dass Ernst Forsthoff wie viele andere mit den Nazis kollaborierende national-konservative Juristen
nach 1949 als einer der flUhrenden Verwaltungs- und Staatsrechtler in der Bundesrepublik Karriere
machen konnte, wirft an anderer Stelle bereits gestellte Fragen an die demokratische Verfasstheit der
bundesrepublikanischen Griindungsgeneration auf. Vgl. ausfihrlich dazu Seeliger (1968).

"2 Forsthoff zitiert oder nennt Jaspers in der Verwaltung als Leistungstrager nicht, was bei der begriffli-
chen Kohéarenz in weiten Passagen des Textes mit der Jaspers’'schen Geistigen Situation der Zeit
genau genommen schon urheberrechtliche Fragen aufwirft.
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d) Der begriffiche Sonderweg der Daseinsvorsorge

Ohne auf die Begrifflichkeit von ,Dasein®, ,Selbstsein“ und ,Eigensein“ nochmals im
einzelnen eingehen zu wollen: Es ist der existenzphilosophische ,Jargon der Eigent-
lichkeit”, der dem Begriff ,Daseinsvorsorge” anhaftet und damit den deutschen Son-
derweg bei der begriffichen Trennung von privaten und 6ffentlichen Interessen aus-
macht. Dies mutet im 21. Jahrhundert seltsam an und Iadt den Gegenstand der Dis-
kussion polemisch auf.

Auf ahnliche Wiese ist auch die Existenzgriindung als liberaler Gegenentwurf zur
Daseinsvorsorge auf einem existenzphilosophischen Begriff aufgebaut. Die Existenz
bedeutet in der Jasperschen und Heideggerschen Terminologie, verkurzt gespro-
chen, das wahre, unverfalschte Bei-Sich-Sein. So wird im Wort Existenzgriindung die
nichtabhangige Beschaftigung zum Prinzip des selbstvorsorglichen, existierenden
Individuums verklart, welches sich tber die Abhangigkeit (von) der Masse absetzt®.
Die beiden Prinzipien beziehen ihre suggestive Kraft aus dem quasi-metaphysischen
Sprachgestus der Existenzphilosophie. Der latent im Subtext der Diskussion um
Staat und Markt vorhandene Gegensatz’* — Daseinsvorsorge fiir die Unselbststéndi-
gen und Faulen, Existenzgrindung der Selbststandigen und FleiBigen — ist ein
scheinbarer, der einmal mehr die Macht der Sprache bei der Ausgestaltung politi-
scher Interessen dokumentiert. Denn wer wirde bestreiten, dass auch der ,Existenz-
grunder” in ein Geflecht der Versicherungen und Versorgungen eingebunden und auf
wesentliche offentlich bereitgestellte Leistungen der Daseinsvorsorge wie Wasser,
Strom und Telekommunikation angewiesen ist, auch wenn er sich ,privat® kranken-
versichert”.

Mit der Daseinsvorsorge glickte Ernst Forsthoff nicht nur die Etablierung eines ver-
waltungswissenschaftlichen Begriffs, sondern auch einer soziologisch relevanten
Kategorie’®. An dieser mag man sich zwar stoRen, aber die Daseinsvorsorge schafft
es Uber ihre immanente begriffliche Kraft, den Diskurs Uber das Verhaltnis von Staat
und Markt nachhaltig zu bestimmen. Letzteres Uberrascht nicht, wenn man den

7 Jaspers interpretierte die Uberhdhte und scheinbare Selbstvergewisserung in der Existenz als
Widerstandigkeit des ,Eigenwillens* gegen die Daseinsordnung. Da die ,eigentliche® Existenz, die
selbstproduzierte Daseinsvorsorge (im Sinne einer Subsistenzwirtschaft) in der modernen Gesell-
schaft nicht mehr funktioniere, bendtige der Mensch allerlei Sinnsurrogate, um sich selbst zu bewei-
sen. Dazu gehére auch die Uberbetonung der Individualitét.

" Vgl. die Einleitung und das abschlieRende Kapitel dieser Arbeit.

’® Schon Forsthoff machte in seiner zeitgebundenen Diktion darauf aufmerksam: ,Auch der sozial ver-
haltnismalig Hochgestellte, [. . . ] ist auf die hier erorterten Leistungen der Daseinsvorsorge in glei-
chem Malde angewiesen wie jedes Glied seiner Gefolgschaft® (Forsthoff 1938: 45).

’® Und damit gelang es schon vor Niklas Luhmann einem Verwaltungswissenschaftler, einen starken
Einfluss auf die soziologische Diskussion auszuiben.
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Schwerpunkt der Forsthoff'schen Konzeption in der ,Sicherheit® und der ,Risikovor-
sorge“ sieht. Zwar hat sich die Soziologie in Gestalt der Beck'schen Risikogesell-
schaft (1986) auch dieser Semantik angenommen, aber von der Frage nach der
,Sozialen Gerechtigkeit® entkoppelt (vgl. auch Beck 1998, Latour 2001). Mit der
Zuwendung zur globalen 6kologischen Problematik hinterlasst die Soziologie eine
Leerstelle in ihrem ureigenstem Metier: Dem Verhaltnis von Individuum und Gesell-
schaft, Politik und Wirtschaft und den gesellschaftlichen Folgen aktueller Dynamiken.
So ist es zu erklaren, dass eine inhaltlich und sprachlich leicht angestaubte Konzep-
tion aus einer nichtsoziologischen Disziplin immer noch die Diskussion in diesem
Bereich bestimmt, obwohl mittlerweile nahezu jeder Diskutant die begriffliche Unge-
nauigkeit und methodische Schwiche des Konzepts beklagt’’.

In einer zunehmend differenzierten, verwobenen, unpersonalen und risikohaften
Gesellschaft, die gar mit diesem Begriff programmatisch bezeichnet wird, nimmt die
Notwendigkeit der staatlichen Vorsorge kaum ab. Ein Ruckzug des Staats aus dieser
Verantwortung bedeutete eine Ruckkehr zu einem Staatsbegriff des 19. Jahrhun-
derts. Dieser Nachtwachterstaat neuen Typs kummerte sich um die Abwehr von
,2okologischen® und ,terroristischen“ Risiken, wahrend die ,Glickseligkeit® nunmehr
von der Erlebnisindustrie designed wirde. Die materielle Grundlage der Existenz, die
Vorsorge, bliebe dann dem Schicksal jedes einzelnen Uberantwortet. Dieses Jeder
fur sich mit dem Staat als blofdes Gewaltmonopol wirkt allerdings in Zeiten der Glo-
balisierung genauso antiquiert wie Forsthoffs Vorschlag, der Staat solle sich um alles
kimmern.

Um aus der Verschrankung mit der ontologischen Begriffswelt der deutschen Exis-
tenzphilosophie des 20. Jahrhunderts und der Verstrickung im Nationalsozialismus
zu entkommen, ware es deshalb von Vorteil, vom Begriff Daseinsvorsorge zu abstra-
hieren, um seinen Gegenstand — die soziale Verantwortung aus der sich der Staat
erst legitimiert — zu starken. Dies zeigt sich vor allen Dingen in der praktischen Dis-
kussion daruber, welche wirtschaftlichen Leistungen von allgemeinem Interesse und
wie sie zu organisieren sind (vgl. folgendes Kapitel).

7 Vgl. Scheidemann (1991), Hellermann (2001), Cox (2001)
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4) Zur Aktualitat des ,,rechtsethischen” Begriffs Daseinsvorsorge
fur die Nahverkehrspraxis in der Bundesrepublik Deutschland

Welche Bedeutung hat das bisher Beschriebene fur die heutige Situation, vor allem
im Hinblick auf die eingangs erwahnte Neuregelung des OPNV im européischen
Rechtskontext? Im Folgenden sollen in aller Klrze die sich aus der sozialhistorischen
und begriffichen Herleitung ergebenden Implikationen flr eine zeitgendssische
Bewertung angedeutet werden®.

Daseinsvorsorge wurde weder im nationalsozialistischen ,Rechtssystem® noch in der
Bundesrepublik als Gesetz verankert, wie es Ernst Forsthoff mit seiner Denkschrift
intendiert hatte. Trotzdem ist die Daseinsvorsorge seit Beginn der Bundesrepublik in
der Diskussion’®. Sie wird als ethische Begriindung fiir angewendete Gesetze beziig-
lich der Aufgaben der Verwaltung benutzt®. Es ist nicht von der Hand zu weisen,
dass die Daseinsvorsorge fur die Legitimation behordlicher Intervention im Ver-
kehrswesen — auch der Behauptung, offentlicher Verkehr musse durch kommunale
Eigenbetriebe erbracht werden® — herangezogen wird. In diesem Zusammenhang
tritt Daseinsvorsorge haufig wie ein Reizwort im Konflikt zwischen ,Sozialstaats-
befirwortern“ und ,Vertretern einer freien Wirtschaft® auf. Die Kritiker bemangeln die
Unzeitgemaliheit dieses Rechtsbegriffs und fordern seine vollstandige Abschaffung
beziehungsweise seine Aufldsung in eine staatliche Infrastrukturverantwortung und
die Leistungserbringung nach privatwirtschaftlichem Recht®. Die Daseinsvorsorge
sei Schuld an der Ineffizienz und Servicefeindlichkeit der unter ihrem Dach erbrach-
ten Leistungen.

Die Gegenposition wird in erster Linie von Gewerkschaften und Sozialverbanden,
aber auch dem Deutschen Stidtetag vertreten®®. Sie argumentieren, dass mit der
Daseinsvorsorge nicht nur potenziell kapitalistisch verwertbare Guiter staatlich regu-
liert bereitgestellt werden, sondern auch ,sozial Schwachen®, Alten, Kindern, Kran-
ken, kurz allen, die auf die Solidaritat in der Gesellschaft besonders angewiesen
sind, ein angemessener Lebensstandard ermdglicht wird. Damit ist die problemati-
sche Vieldeutigkeit dieses Begriffs angesprochen. Denn Forsthoff hat ihn in seiner

’® Eine genaueres Eingehen auf die aktuelle Diskussion kann in dieser Arbeit nicht geleistet werden.
Md&glicherweise wird dies vom Autor bei passender Gelegenheit nachgeholt. Zum Uberblick vgl. Cox
(2000), Schaderstiftung (2001)

® vgl. Gréttrup (1973), Huber (1975)

807 B. Regionalisierungsgesetz (RegG), Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVG),
Personenforderungsgesetz (PBefG)

1 vgl. zuletzt Ude (2002:13)
82 7. B. Hermes (1998)
8 Vgl. Deutscher Stadtetag (2000)
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ursprunglichen und spater nie revidierten Konzeption so offen gefasst, dass er auch
als ethisches Reservoir flir einen umfassenden Staatssozialismus gedeutet werden
kann (s. o.). Das deutet an, warum ausgerechnet an diesem Begriff verschiedene
Fronten zwischen Wirtschaft und Politik, oder, um es anders auszudrucken, zwischen
Rechts- und Sozialstaat aufbrechen®: Mit der Daseinsvorsorge wird eine Umwelt-
bedingung des demokratisch-kapitalistischen Systems normativ interpretiert.

Die undifferenzierte, generalisierende Ablehnung des Begriffs Ubersieht, dass unter
seiner Uberschrift fir die gesamte Gesellschaft, auch fiir das Subsystem Wirtschaft,
vom Staat garantierte Leistungen bereitgestellt werden. Man muss sich nur die ,stille®
Subventionierung von Industrieansiedlungen durch staatliche Infrastrukturprogramme
vor Augen halten, um zu ermessen, welche Bedeutung die Daseinsvorsorge auch fur
,die Wirtschaft® hat. In diesem Sinne interpretiert die Europaische Kommission die
Daseinsvorsorge als Standortfaktor®®. Sie sei eine Voraussetzung fiir die Wettbe-
werbsfahigkeit auf dem globalen Markt sowohl in ihrer wirtschaftlichen wie auch ihrer
nichtwirtschaftlichen Leistungserbringung. Auf der anderen Seite ist klar zu stellen,
dass mit Daseinsvorsorge — zumindest im Forsthoff'schen Sinne (vgl. Kapitel 3. b) —
keine Klientelpolitik fur die ,sozial Schwachen® gemeint sein kann, sondern eine fir
das Funktionieren der Gesellschaft notwendige Grundbedingung beschrieben wird.

Da das deutsche Verwaltungsrecht im 19. und 20. Jahrhundert auf einer eigenen
Begrifflichkeit bestand, diese seit Forsthoff nicht modernisierte und keine Konzeption
analog des romanischen Sprachraums entwickelte, nehmen die schon in der bundes-
republikanischen Diskussion auftretenden inhaltlichen und semantischen Probleme
bei der Uberfihrung ins Européaische Recht noch zu. Was mit dem Begriff genau
gemeint ist, bleibt unklar und unterliegt der politisch interessierten Interpretation. Die-
ser Umstand wird zwar allenthalben beklagt, doch in Ermangelung eines alternativen
Begriffs hat sich die Daseinsvorsorge in der deutschen Verwaltungswissenschaft bis
zum heutigen Tag gehalten®. Ein pragmatischer Begriff dessen, was bisher héchst
unscharf und mitunter mystifizierend unter Daseinsvorsorge gefasst wurde, konnte
mit Dienste im allgemeinen Interesse umschrieben werden®’. Was darunter zu fas-
sen ist, kann nur Ergebnis einer breiten gesellschaftlichen Diskussion sein. Zur Zeit

# Der Rechtsstaat gilt als ein Staatssystem, dessen Ziel die Freiheit des Einzelnen ist; der Sozialstaat
bezeichnet ein Staatssystem, dessen Ziel das Wohl aller und das Wohl des Ganzen ist.

8 Gemeinwohlorientierte Dienstleistungen liefern einen wichtigen Beitrag zur allgemeinen Wettbe-
werbsfahigkeit der europaischen Industrie und zum wirtschaftlichen, sozialen und territorialen
Zusammenhalt* (EU-Kommission 2000a: 7).

8 ,Daseinsvorsorge ist und bleibt vorlaufig bei allen Vorbehalten eine brauchbare Bezeichnung fir
vielfaltige Tatigkeiten und Leistungen, denen gemeinsam ist, daf} dem Staatsburger durch sie Nitz-
liches, mitunter sogar existenziell Notweniges angeboten wird“ (Gréttrup 1973: 79).

¥ In den Veroffentlichungen der Europaischen Kommission wird Daseinsvorsorge ins Franzésische
mit ,service d’interét géneral” Ubersetzt (vgl. EU-Kommission 2000b).
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wird sie aber nur auf verwaltungsrechtlicher Ebene gefiihrt®®. Es wurde bisher ver-
saumt, mit der EinflUhrung des Begriffs der Dienste im allgemeinen Interesse aus der
begrifflichen Unscharfe und der historischen Fragwurdigkeit der Daseinsvorsorge zu
entfliehen, wohl im Bestreben durch den Ruckgriff auf einen bekannten Begriff, die
ohnehin vorhanden Definitionsschwierigkeiten zu umschiffen. Die Bemihungen um
eine europaisch einheitliche Konzeption sind dadurch allerdings umso mehr
geschwacht worden.

Mag der Begriff Daseinsvorsorge in der ,geistigen Situation der Zeit* zwischen den
Weltkriegen entstanden sein, zeigt sich doch in seiner fortwahrenden Benutzung und
der geradezu wuchernden Interpretation, dass sich grundlegende Bedingungen fur
die Gewabhrleistung des Betriebs von Diensten im 6ffentlichen Interesses nicht gean-
dert haben. Auch im beginnenden 21. Jahrhundert sind — nicht nur in den Stadten
und Ballungsrdaumen — die Individuen massenhaft darauf angewiesen, dass eine
gesellschaftliche, neutrale Instanz mit 6ffentlichen Mitteln auch fur die Bereitstellung
nicht-marktfahiger Dienste sorgt. Mit der Reformierung bzw. der Reformulierung der
Daseinsvorsorge geht es darum, den Anspruch der Offentlichkeit auf bestimmte,
demokratisch zu bestimmende Leistungen zu gewahrleisten. Wird die Erbringung
dieser Leistungen nicht mehr im 6ffentlichen Interesse verwaltungsmalig angeordnet
— mit allen mdglichen Nachteilen die durch die Kultur der preuRischen Amtsverrich-
tung anfallen kdnnen — sondern in privatrechtlicher Vorgehensweise im freien Wett-
bewerb angeboten, verlieren die Burger ihren Anspruch darauf und werden zu Kun-
den. Der Kunde ist Konig, aber nur, wenn er Geld hat. Dagegen hat der Staatsburger
ein Recht auf bestimmte, demokratisch ausgehandelte Leistungen, im Zweifel auch
mit wenig oder ohne Geld.

Entscheidend fur den Anspruch der Blrger ist, dass der Staat und seine Subsiduen
die hoheitliche Entscheidungsmacht und Bereitstellungsverpflichtung fur ,existenziell”
notwendige Dienste und Glter wie Wasser, Gas, Strom und Offentlichen Verkehr
behalten. Nach einer Umdefinierung dieser Gegenstande in ,normale“ Wirtschafts-
guter zur privatwirtschaftlichen Exploitation hat die Gesellschaft — und in ihr auch ,die
Wirtschaft — keine Sicherheit der immerwahrenden Erfullung. Aber: ,Die Kalkulation
der Gewinnchancen verlangt einen Verkehr, der sich gemal berechenbarer Erwar-
tungen abspielt* (Habermas 1990: 149)%°. Deshalb ist eine Abschaffung der staatli-
chen Verantwortung fur die Dienste im allgemeinen Interesse auch nicht in ihrem
Sinne.

% vgl. Cox (2000), Schaderstiftung (2001)

8 Wobei darauf hinzuweisen ist, dass Habermas Verkehr hier als allgemeine Beschreibung fiir
Kommunikationsformen anfuhrt.



44

Mit der Verpflichtung des Staats und seiner Subsiduen zur Gewaéhrleistung der im
offentlichen Interesse stehenden Dienste ist noch nichts Uber die Art und Weise der
Leistungserbringung ausgesagt. Die verwaltungsrechtliche Diskussion betont, dass
der Staat die Leistung organisieren und den rechtlichen Rahmen abstecken muss,
die Erbringung aber durchaus von Privaten geleistet werden kann®. Deshalb wird
mittlerweile von einem Ubergang vom Leistungs- zum Gewéhrleistungsstaat gespro-
chen®. Ob die Leistung durch o&ffentlich-rechtliche Eigenbetriebe, durch Beauftra-
gung privater oder gemischtwirtschaftlicher Unternehmen erbracht wird, ist Gbrigens
auch schon bei Forsthoff offen. Somit liegt es im Ermessen des Aufgabentragers (der
kommunalen Behorde) Verkehrsdienstleistungen im Rahmen der Daseinsvorsorge
nach dem ZweckmaRigkeitsprinzip zu organisieren. Dagegen ist eine Begrindung
der Praxis des ,Gebietsschutzes fir kommunale Verkehrsmonopole“ aus der
Rechtsethik der Daseinsvorsorge rechtswissenschaftlich nicht zu halten®.

Der in der Diskussion um die Gestaltung der Dienste im allgemeinen Interesse zur
Zeit umstrittenste Punkt ist, wie inhaltliche Standards fur deren Leistungen definiert
werden: ob als minimale Grundvorsorge oder als qualitatives Produkt mit dem Ziel
den Burgerkunden zufrieden zu stellen. Die Ausgestaltung der Begriffe Universal-
dienstleistung®, Grundvorsorge, Allgemeiner Zugang, Umweltbilanz und Allgemeines
Interesse sind diejenigen, die fiir die Zukunftsfahigkeit des Offentlichen Verkehrs und
seine sozialen Aufgaben entscheidend sein werden. Ebenso ist zu klaren, wie die
sich Uberschneidenden und verschieden interpretierbaren Reglungen der unter-
schiedlichen Gebietskorperschaften eine effiziente und qualitative Gewahrleistung
der Dienste im allgemeinen Interesse verhindern.

Damit lasst sich konstatieren, dass es zunachst einer Reformierung des rechtsethi-
schen Uberbaus Daseinsvorsorge bedarf, um die Radikalposition zu entkréften, die

% v/gl. Peine (1997), Albin (2000), Mayen (2001)

" Kennzeichnend fiir die jungere Vergangenheit ist vielmehr, dass die Wahrnehmung der staatlichen
Daseinsvorsorgeverantwortung zunehmend weniger durch eigene Leistungserbringung erfolgt, son-
dern sich vermehrt in der staatlichen Steuerung oder Regulierung des privatwirtschaftlichen Leis-
tungsangebots realisiert — eine Entwicklung, die in der umfangreichen Literatur unter dem Schlagwort
des Ubergangs vom Leistungsstaat zum Gewahrleistungs-, Steuerungs-, oder Regulierungsstaat dis-
kutiert wird“ (Hellermann 2001: 89). Vgl. auch Schader-Stiftung (2001), Cox (2000)

%2 vgl. Denninger (2001), Hellermann (2001)

9 Universaldienstleistung ist ein Konzept, das auf EU-Ebene entwickelt wurde und beispielsweise
schon bei der Regulierung des Telekommunikationsmarkts zur Anwendung kam. ,Das Sprachsymbol
Universaldienst deutet an, dass es sich um ein Dienstleistungsangebot handelt, das als Mindest- oder
Basisdienst universell in einem nationalen oder supranationalen Raum, in einer bestimmten Qualitat
und Quantitat zur Verfligung stehen soll. Das Universaldienstekonzept basiert auf den Grundsatzen
der Allgemeinheit (Universalitat), Gleichheit und Kontinuitat und soll allen Benutzern diskriminierungs-
frei den Zugang zu einem klar definierten Minimaldienst mit einer speziellen Qualitat zu tragbaren
Preisen gewahren* (Cox 2000a: 79).
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den OPNV véllig aus der Definitionsmacht des allgemeinen Interesses herauslésen
will. Dass ein solches Vorgehen nicht nur eine in Europa historisch gewachsene Ver-
bundenheit von Verkehrs- und Sozialpolitik angreift, sondern fur viele Burger einen
drastischen materiellen Einschnitt bedeuten wurde, wird mittlerweile immer deutlicher
formuliert: ,Das Wettbewerbsgeschehen kann dazu fuhren, dass derartige Leistun-
gen [der Daseinsvorsorge, M. G.] fir bestimmte Regionen oder Bevdlkerungsgrup-
pen nicht in dem Umfang, der Struktur oder zu den Preisen erbracht werden, die die
Politik fur angemessen halt* (Schatz 2000: 10). Somit ist ,die Politik“ gefordert fest-
zulegen, worin das ,allgemeine Interesse“ am Offentlichen Verkehr besteht und auf
welche Weise ihre Vorgaben umgesetzt werden mussen und konnen. Sie ware gut
beraten, sich das Entscheidungsprimat nicht von ,der Wirtschaft“ aus der Hand neh-
men zu lassen.
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